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Resumen. La OIT, en un informe publicado en 2006, puso de relieve los problemas
con que tropezaba la inspeccion del trabajo en los Estados Miembros y propugno di-
versas medidas para hacerla mds eficaz. El autor sostiene que los organismos de ins-
peccion deben ir mds alld de las peticiones de aumento del niimero de inspectores, e
idear una estrategia capaz de atender las quejas que les llegan y de planear y seleccio-
nar los objetivos de sus investigaciones. Sélo asi logrardn la mdxima eficiencia de sus
recursos, que son de por si limitados. Para ello, su labor debe regirse por cuatro prin-
cipios: establecimiento de prioridades, disuasion, perdurabilidad y actuaciones «sis-
témicas». En la parte de conclusiones se esbozan los requisitos que debe satisfacer
una estrategia de inspeccioén coherente.

os gobiernos nacionales se enfrentan a problemas colosales para reglar y
fiscalizar las condiciones de trabajo. Es frecuente que sus politicas en ma-
teria de seguridad y salud, discriminacién y condiciones laborales basicas den co-
bertura a millones de trabajadores en cientos de miles de centros ubicados en
regiones muy alejadas entre si. Las condiciones varian mucho de unos lugares a
otros —incluso dentro de un mismo sector—, y los empleadores suelen tener in-
terés en hacerlas tan poco transparentes como les sea posible. Los sindicatos,
aliados tradicionales de los organismos estatales a la hora de orientar y realizar
las inspecciones, padecen un acusado declive en muchos paises desarrollados y
en desarrollo. Ademds, y ello constituye el reto més arduo, estos organismos han
de funcionar con un presupuesto y un personal cada vez més exiguos y en un en-
torno cada vez mds complejo.
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La OIT ha reconocido recientemente la crisis de la inspeccién del trabajo
tanto en el plano nacional como en el internacional. A finales de 2006, pidi6 a sus
Estados Miembros que adoptasen una serie de medidas de refuerzo y moderni-
zacién de sus organismos de inspeccion para garantizar el cumplimiento de las
directrices fundamentales en la esfera laboral. Con vistas a alcanzar los objetivos
de suamplio «Programa de Trabajo Decente»,la Comisién de Empleoy Politica
Social del Consejo de Administracién de la OIT sefial6 que:

La principal cuestion estratégica de caracter global es que la calidad de la gober-
nanza del mercado de trabajo es un factor fundamental para distinguir si los pai-
ses tienen éxito o no a la hora de encontrar una trayectoria de desarrollo que
conduzca a una reduccién perdurable de la pobreza. La mejora de las inspeccio-
nes del trabajo y la gestiéon segura del trabajo, asi como la integracién de la pro-
teccion social en el trabajo, conducen a un producto de mejor calidad, a mayor
productividad, a una disminucién del nimero de accidentes y a mayor motivacion
de la fuerza de trabajo (OIT, 2006, pag. 4).

Los problemas de los organismos de inspeccion, sin embargo, no se limitan
ala escasez de inspectores que hagan cumplir las leyes. El hecho de que la tarea
de éstos sea ahora mucho mas compleja se debe también a los cambios que se
han producido en el trabajo, desde el crecimiento del sector informal y el resque-
brajamiento de la relaciéon de empleo tradicional hasta el declive de los sindica-
tos y la aparicién de nuevos riesgos en los centros de trabajo. Ademds, las
expectativas y exigencias que pesan sobre el sector publico y su consiguiente re-
percusion sobre el modo de supervisar y dirigir los organismos estatales han in-
tensificado la presion y la vigilancia a las que éstos se ven sometidos.

Aparte de reclamar m4s recursos, el planteamiento de la OIT encarece la
necesidad de mejorar la formacién que reciben los inspectores del trabajo, de
enriquecer la infraestructura de apoyo a sus actividades y de arbitrar las refor-
mas pertinentes para que los inspectores queden a salvo de las veleidades de la
politica. Como trataremos de demostrar en el presente articulo, tales medidas
son necesarias, pero insuficientes. Creemos que se precisa un planteamiento
mas estratégico de la inspeccidn, y que ésta debe valorarse con unos criterios dis-
tintos de los que suelen aplicarse a los organismos que operan en el mundo del
trabajo.

Para abordar este planteamiento empezaremos por analizar las causas por
las que hoy es mas dificil imponer las normas del trabajo en muchos paises. Los
cambios ocurridos en el mundo laboral suponen un reto de primer orden y lo en-
cararemos analizando los cuatro principios fundamentales que deberian guiar la
labor de la inspeccidn si quiere estar a la altura de la complejidad del entorno en
el que funciona. Nos valdremos después de estos criterios para valorar las inter-
venciones que se realizan en los dos dmbitos principales de la fiscalizacién del
cumplimiento de la ley, a saber: como responder a las quejas de los trabajadores
y cémo efectuar investigaciones programadas. Es cierto que las investigaciones
iniciadas por una queja de los trabajadores llevan a menudo a los inspectores alli
donde hay problemas importantes, pero guiarse s6lo por las reclamaciones no
garantiza que las inspecciones se realicen precisamente en los lugares con més
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problemas. Y ello es asi porque la frecuencia de las quejas s6lo estd relacionada
de una manera imperfecta con las condiciones reinantes en los lugares de traba-
jo. Por ello, las investigaciones programadas son un instrumento precioso y que
debe regirse por principios estratégicos cuidadosamente fijados. Como creemos
que no se suele hacer asi muy a menudo, pondremos algunos ejemplos de qué
pueden hacer las inspecciones con este fin. Por tltimo, esbozaremos las caracte-
risticas fundamentales que debe reunir una estrategia coherente de fiscalizacién
del cumplimiento de las normas del trabajo.

El problema principal al que se enfrentan los organismos de inspeccion del traba-
joproviene de la escasez de recursos. En el estudio al respecto presentado al Con-
sejo de Administracion de la OIT en 2006 se decia: «Preocupa en general que los
servicios de inspeccién del trabajo de muchos paises no puedan desempefiar sus
funciones y cometido. A menudo estos servicios carecen del personal y los equi-
pos necesarios o no reciben una formacién y remuneraciéon adecuadas» (OIT,
2006, pag. 4). De las comparaciones entre paises se desprende que la cifra de ins-
pectores es irrisoria al lado del tamafio de la poblacién activa mundial. La OIT re-
comienda que haya un inspector por 10.000 trabajadores en las economias de
mercado desarrolladas, uno por 20.000 en las economias en transicién y uno por
40.000 en los paises menos desarrollados (ibid.).

Elnumero de trabajadores por inspector supera estos niveles de referencia
en la mayoria de los paises (véase el grafico 1). La cifra de Viet Nam, por ejem-
plo, es de unos 140.000 trabajadores por inspector (mas del triple de la referen-
cia, que se sittia en 40.000), mientras que la de Filipinas es de més de 180.000. En
cuanto alos paises desarrollados, los Estados Unidos, con 75.000, desbordan con
creces la referencia de 10.000 trabajadores por inspector; la situacion de este
pais, como la de muchos otros, se debe al estancamiento de los fondos destina-
dos a la inspeccion durante gran parte del dltimo decenio y a que el crecimiento
de la poblacién activa y del nimero de empleadores ha sido continuo durante
ese tiempo. El gasto real de los principales organismos federales estadouniden-
ses que operan en el mundo del trabajo es practicamente el mismo desde hace
veinticinco afios, mientras que el nimero de centros de trabajo ha aumentado en
un 112 por ciento y el de trabajadores en un 55 por ciento durante el periodo
(Bernhardt y McGrath, 2005, y Weil, 2007) 1.

Las cifras que aparecen en el gréfico 1 (y quiz4, sobre todo, la del total de
inspectores de cada pais, que aparece en la parte inferior) reflejan elocuente-
mente el problema de recursos al que se enfrentan las inspecciones. Por otra par-
te, hay complejidades que hacen del nimero de inspectores tan escaso algo

1 Por ejemplo, el gasto real en fiscalizacion de la Administracion de Seguridad y Salud en
el Trabajo y de la Administracion de Seguridad y Salud en las Minas (MSHA), que son los princi-
pales organismos oficiales estadounidenses en este ambito, descendié de 182 millones en 1983 a
172,6 millones en 2007 (célculos del autor en ddlares estadounidenses de 1982-1984, basados en los
Presupuestos de la Administracion Federal).
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todavia mds preocupante, pues los cambios acaecidos en las condiciones exter-
nas que rodean a las empresas han modificado por varias razones la estructura
basica de las relaciones de trabajo.

En primer lugar cabe citar el aumento de la subcontratacién y de la contra-
tacién independiente, el uso de agencias de empleo temporal, el crecimiento del
sector «informal» en el mundo en desarrollo y, en general, el resquebrajamiento
de larelacién basica de trabajo, que era la base en la que se fundaban muchas le-
yes y normas laborales (Ruckelshaus, 2008). En segundo lugar, el declive de la
representacion de los sindicatos —que viene ya de antiguo—ha reducido la pre-
sencia en los centros de trabajo de unos agentes que desempefiaban una funcién
muy importante en la defensa de la observancia de las normas (véase Weil, 1991
y2005a)2. Al mismo tiempo, el descenso de la afiliacion sindical ha debilitado en
muchos paises la influencia politica de los trabajadores y el consiguiente apoyo
legislativo a las politicas laborales, asi como la capacidad de los sindicatos para
desempeifiar la funcion crucial de ayudar a los trabajadores a hacer cumplir los
derechos que les reconoce la ley.

En tercer lugar, los cambios registrados en muchos paises en la composi-
cién y estructura de los sectores econdmicos han hecho que muchas normas que
se concibieron en torno al modelo de las fabricas yano se adecuen igual de bien a
algunos tipos de lugar de trabajo que son hoy muy corrientes, como los centros
de atencidn sanitaria o los locales de comida rdpida. Asimismo, las unidades en
las que se desarrolla la relacidn de trabajo suelen ser actualmente mds pequefias
y més descentralizadas de las que se contemplan por lo general en la legislacion.
Por tltimo, la aparicién de un sinnimero de nuevas tecnologias ha dado lugar a
nuevos tipos de riesgo laboral, especialmente en lo que concierne a la seguridad
y la salud de los trabajadores. Un aspecto muy caracteristico de la oleada actual
de cambio tecnoldgico (y de la organizacion del trabajo que la acompaiia) es que
hace mds imprecisos los deberes y las obligaciones, lo cual genera diversos pro-
blemas que son més dificiles de subsanar con dispositivos mecanicos de preven-
cién o con reformas de la organizacién del trabajo3.

Como resultado de todo ello, es posible que los planteamientos tradiciona-
les, basados en las inspecciones directas, la vigilancia de los centros de trabajo y
las sanciones administrativas, ya no tengan la fuerza suficiente o un alcance lo

2 Por ejemplo, la densidad de afiliacion sindical en el sector privado descendié entre 1995
y 2004 del 10,4 al 7,9 por ciento en los Estados Unidos; del 22,2 al 18,0 por ciento en el Canada; del
21,6 al 17,2 por ciento en el Reino Unido; del 45 al 28,2 por ciento (en 2003) en Irlanda; del 25,1 al
16,8 por ciento en Australia, y del 19,8 (1996) al 12,0 por ciento en Nueva Zelandia (véase Boxall
y otros, 2007, pags. 208 y 209).

3 Aludimos, entre otros problemas, a la proliferacién de riesgos para el aparato musculo
esquelético derivados del estrés y los movimientos repetitivos (OIT, 2001). Ademads, varios estu-
dios sobre la salud ptblica y la salud en el trabajo han sacado a la luz una serie creciente de riesgos
asociados con un nivel relativamente bajo de exposicion a una larga lista de productos quimicos
bien conocidos que se utilizan en los centros de trabajo, asi como otros riesgos asociados a los com-
puestos recientes, los disolventes y otras sustancias (véase, por ejemplo, Cherry, 1999). Estos estu-
dios se ocupan, asimismo, de nuevas tecnologias cuyos posibles riesgos estan atin rodeados de una
incertidumbre considerable, como las nanotecnologias (véanse, por ejemplo, Nel y otros, 2006;
Maynard y otros, 2006, y Schulte y Salamanca-Buentello, 2007).
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bastante amplio. Ademds de aumentar el nimero de inspectores, la OIT aboga
por que se acometan cambios estructurales como centralizar la supervision de
los servicios de inspeccion y reforzar la colaboracién entre las inspecciones
de trabajo y otros organismos cuyas funciones estdn emparentadas (por ejem-
plo, la policia, las autoridades tributarias y los institutos de derechos humanos).
Entre las medidas por las que aboga la OIT estd mejorar la cualificacion, elec-
cién y formacién de los inspectores, de modo que estén preparados para desem-
pefiar a plena satisfaccion las tareas, cada vez mds complicadas, que tienen
encomendadas, asi como una serie de reformas en los procedimientos de investi-
gacion, persecucion y sancién con miras a mejorar la eficacia de la inspeccién
(OIT, 2006).

Todos estos pasos son, sin duda, necesarios, pero no bastan para vencer los
retos antes mencionados, pues no avanzan lo suficiente hacia la meta estratégica
de decidir idéneamente el dénde, el cudndo y el cémo se debe actuar. Los servi-
cios de inspeccion se enfrentan a exigencias nuevas y cambiantes, y ello obliga a
enfocar de manera distinta las inspecciones y la propia fiscalizacién del cumpli-
miento de las leyes. Mientras no se cambien las lineas maestras estratégicas no se
plantearan acertadamente algunas cuestiones fundamentales sobre la manera
de emplear unos recursos muy limitados en las diversas situaciones laborales
que son previsibles. Del mismo modo, disponer de mas recursos, mejor for-
macién o mejor tecnologia de la informacién tampoco resuelve el problema de
cémo garantizar que los servicios de inspeccién agobiados por las solicitudes lo-
gren el mayor rendimiento posible con los instrumentos a su alcance. Para afron-
tar verdaderamente los problemas de la inspecciéon laboral moderna es preciso
considerar desde un punto de vista estratégico el propio sistema de fiscalizacion.

La principal tarea ordenadora que incumbe a la inspeccidn del trabajo puede re-
sumirse en mejorar las condiciones laborales de manera sostenida haciendo uso
de unos recursos internos limitados4. Esto vale igualmente para todos los dife-
rentes modelos nacionales. Por ejemplo, Piore y Schrank (2006 y 2008) descri-
ben las diferencias que hay, en cuanto a la ordenacién del trabajo, entre el
modelo «latino» y los modelos «disuasorios»: mientras estos tltimos tratan de
modificar el comportamiento de las empresas elevando las sanciones por incum-
plir laley, el modelo latino (que, segtin estos autores, estd inspirado en «/’inspec-
tion du travail» de Francia) permite a los inspectores enfrentarse al problema de
la observancia de un modo maés flexible: los inspectores ayudan a las empresas a
adaptar mejor sus sistemas de trabajo de manera que satisfagan las exigencias de

4 Esta idea se deriva del cometido primordial de la inspeccién del trabajo tal como se enuncia
en el articulo 3 del Convenio de la OIT sobre la inspeccion del trabajo (ntim. 81), de 1947: «[...] velar
por el cumplimiento de las disposiciones legales relativas a las condiciones de trabajo y a la protec-
cion de los trabajadores en el ejercicio de su profesion [...] en la medida en que los inspectores del
trabajo estén encargados de velar por el cumplimiento de dichas disposiciones».
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la produccién y, al mismo tiempo, subsanen sus carencias en materia de cumpli-
miento de la ley. Con este planteamiento, la inspeccion se basa mucho més en la
colaboracién y se amolda mucho mejor a las circunstancias reales que la del mo-
delo disuasorio. Con todo, ambos sistemas —asi como su combinacién en siste-
mas hibridos (Pires, 2008) — pueden y deben valorarse a tenor de su capacidad
de conseguir mejoras duraderas en los centros de trabajo partiendo de unos re-
cursos internos limitados.

Asi pues, la principal mision de todos los organismos de inspeccién, con in-
dependencia del modelo de actuacién que sigan, es hacer operativos esos recur-
sos de la manera més eficaz posible. Cuatro son los principios fundamentales por
los que deben guiarse en este empefio.

Fijacion de prioridades

Ordenar de peor a mejor los sectores y lugares de trabajo quiza sea el principio
mas sencillo y directo para gestionar los organismos de inspeccién en un mundo
de recursos exiguos. Esta idea ya aparece, sin duda, en los procedimientos inter-
nos de actuacion y en los criterios de seleccidon de los objetivos que aplican impli-
citamente muchas inspecciones, pero debe pasar a ser uno de los elementos
esenciales de la planificacién. Como habremos de ver, los procedimientos nor-
malizados de clasificacion de los centros de trabajo y las reglas empiricas en que
se basan los inspectores para seleccionar sus objetivos de vigilancia a menudo no
estan en sintonia con los problemas reales existentes en dichos lugares. El esta-
blecimiento de prioridades cobra especial importancia cuando se une a otros
principios fundamentales. Asi, por ejemplo, las prioridades han de fijarse te-
niendo en cuenta tanto la gravedad de los problemas que cabe encontrar en un
sector o un centro de trabajo determinados como la probabilidad de que una ins-
peccién incida realmente en la conducta (disuasion) o consiga efectos duraderos
de mejora de las condiciones laborales (perdurabilidad).

Disuasion

Las evaluaciones que se realizan de los organismos de inspeccidn suelen centrar-
se en los efectos directos de las inspecciones en los centros de trabajo. Sin em-
bargo, el mayor impacto que pueden producir estas actuaciones es fruto de la
disuasion: la amenaza de ser inspeccionado induce cambios en las practicas de
la empresa y en su actitud frente a la ley. La disuasiéon depende de que la empre-
sa entienda que el posible gasto que le suponga el ser investigada (en la hip6tesis
mads sencilla, la probabilidad de inspeccién multiplicada por las sanciones asocia-
das alas transgresiones) sea lo bastante alto como para que prefiera atenerse a lo
dispuesto por la ley. De hecho, la disuasiéon puede amplificar notablemente el
efecto potencial de las inspecciones en los centros de trabajo. Pero, al margen de
su respaldo al objetivo de hacer mas eficaces unos recursos de suyo limitados, la
disuasion resuelve algunas otras vertientes del problema de la inspeccién labo-
ral. Como las relaciones de trabajo son cada vez mds complejas, los cuerpos de
inspeccion deben encontrar formas de influir en el comportamiento de empresas
que quizd no puedan inspeccionar directamente. Y esto es valido también para
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los sectores en los que el empleador medio (o el que plantea los problemas més
graves) es mucho més pequeiio que el que figura en los modelos de fiscalizacién
tradicionales?.

Perdurabilidad

Los inspectores que actian en los centros de trabajo —al igual que otros funcio-
narios encargados de velar por el cumplimiento de la ley— se quejan a menudo
de que las empresas reinciden, esto es, del hecho de que un elevado nimero de
los que han incumplido alguna vez la ley tiende a hacerlo de nuevo. La perdura-
bilidad es la imagen especular de la reincidencia: da una medida de si las inter-
venciones realizadas en el pasado producen un cumplimiento sostenido de la ley
a largo plazo. Es un factor relevante tanto a la hora de estimar el efecto directo
de las inspecciones (por ejemplo, ;consiguid la inspeccion que el empleador si-
guiese utilizando andamios con protecciones aun después de terminada la inves-
tigacién?) como al valorar el impacto de la disuasién (por ejemplo, ;ha sido
realmente la amenaza de inspeccién un acicate duradero para que las empresas
del lugar mejoren los métodos de trabajo de sus centros?). Igual que cuando se
ensefia s6lo con vistas a aprobar un examen, las estrategias de fiscalizacién son
deficientes si hacen que los empleadores se limiten estrictamente a cumplir la le-
tra de las normas en el momento de la inspeccién. En cambio, podremos decir
que tienen unos efectos perdurables si conducen a un cumplimiento duradero'y,
mas en general, a la adopcion de medidas acordes con los objetivos estructurales
principales, como por ejemplo unos planes internos de seguridad y salud que sa-
tisfagan las reglas especificas y, al mismo tiempo, promuevan la prevencién en el
lugar de trabajo. El hecho de que los riesgos en los centros de trabajo sean cada
vez mas complejos da una importancia igualmente creciente a este asunto.

Promocion de efectos «sistémicos»

Suele aducirse, como critica a los sistemas de fiscalizacién basados en la disua-
sion, que, al dedicarse sobre todo a sancionar los incumplimientos concretos de
la ley, hacen muy dificil subsanar algunos problemas fundamentales que causan
las infracciones. Al modelo latino se le objeta por otro lado, entre otras cosas,
que el método de concertar un plan de cumplimiento especifico para cada em-
pleador conduce a una falta de sistematicidad, lo cual puede, a su vez, debilitar el
cumplimiento global de un sector. Ambas criticas, por tanto, plantean la cues-
tién del «ximpacto sistémico» de estos modelos. La creciente complejidad de los
centros de trabajo obliga a los inspectores a tratar de conseguir efectos en diver-
sos planos: el geografico, el sectorial y el del mercado de productos. Las précticas

5 Como es obvio, la disuasion es un principio mas esencial en los sistemas basados precisa-
mente en ese efecto que en los que siguen el modelo latino. No obstante, también estos dltimos han
de atender a la repercusion que la labor desarrollada en un determinado centro de trabajo o en una
determinada empresa tiene sobre otros empleadores que no han sido investigados directamente por
los inspectores. Aunque este tipo de efecto disuasorio puede derivarse de consideraciones menos
punitivas (es decir, tal vez sea mejor calificarlo de efecto de «difusién» de la actuacion inspectora),
sigue siendo conveniente ponerle esta etiqueta en los andlisis.
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de los empleadores en los establecimientos son fruto de politicas y métodos or-
ganizativos mas amplios, a menudo impulsados (implicita o explicitamente) por
estrategias o presiones de competitividad. Si llegamos a comprender c6mo re-
percuten estos factores mds amplios en los planes de ordenacién podremos con-
seguir que la fiscalizaciéon del cumplimiento de la ley tenga unos efectos no ya
locales o parciales, sino generales.

En realidad, los principios que acabamos de mencionar obligan a enfocar
de manera muy distinta dos actividades fundamentales, a saber: cémo atienden
los servicios de inspeccion las quejas de los trabajadores, y como disefian y lle-
van a cabo los planes de inspecciones programadas. En las dos partes siguientes
valoraremos estos dos asuntos a la luz de dichos criterios. En la tlltima parte es-
tudiaremos hasta qué punto es factible la aplicacion de estos principios, pues
para hacerlo se ha de vencer la resistencia que oponen los sistemas de gestién
interna y evaluacién externa tradicionales que predominan en los organismos
de inspeccion.

Las inspecciones emprendidas por quejas de los trabajadores constituyen una
proporcién importante de las actuaciones en la mayoria de los paises. Asi ocurre
en los Estados Unidos, donde, segiin nuestros céalculos, fueron de ese tipo
aproximadamente el 75 por ciento de las inspecciones realizadas por la Divisién
de Salarios y Horas de Trabajo del Departamento de Trabajo y el 30 por ciento
de las realizadas por la Administracion de Seguridad y Salud en el Trabajo en
2007. Pueden tener su origen en quejas anénimas a organismos oficiales o en ini-
ciativas de los sindicatos u otros representantes del personal como, por ejemplo,
los comités de seguridad y salud o los centros de trabajadores. Las actuaciones
solicitadas por los afectados son cruciales para poner en conocimiento de las au-
toridades ptiblicas los problemas mds inmediatos (especialmente en los &mbitos
en que el peligro para los trabajadores es inminente y exige una intervencién
rapida).

La otra cara de las investigaciones de este tipo es que los organismos que
actdan principalmente a raiz de quejas corren el riesgo de limitarse a reaccionar
a los sucesos que ocurren en el lugar de trabajo, lo cual tiene varios inconve-
nientes. En primer lugar, a veces las quejas se presentan mucho después de que
comiencen las practicas que causan el problema (el ejemplo mds grave es, sin
duda, el de los accidentes mortales). Esperar a que se presente una queja puede
retrasar la intervencién respecto del momento en el que habria tenido mas im-
pacto o habria protegido a un mayor nimero de trabajadores. En segundo lu-
gar, y aunque la mayoria de las quejas versen sobre problemas reales, no hay
nada que demuestre que se refieran a los més urgentes; es decir, puede ocurrir
lo mismo que con el «perro no ladrador»: hay problemas que persisten en los
centros del trabajo pero que, por una razon u otra, no salen a la luz mediante las
quejas. En tercer lugar, las quejas obedecen muchas veces a problemas especificos
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de un trabajador en particular y pueden estar o no relacionadas con causas es-
tructurales de més envergadura. Y aunque lo estén, tal vez pase desapercibido
que lo que se investiga a raiz de una queja forma parte de un problema estructu-
ral mayor; en tal caso, quedard patente su cardcter de mera reaccion.

Como en la mayoria de los organismos de inspeccién las actuaciones son conse-
cuencia de las quejas recibidas, los investigadores se verdn conducidos a los cen-
tros de trabajo que necesitan méds atencion s6lo en la medida en que tales quejas
reflejen de manera precisa la situacion real. Por consiguiente, lo ideal para los ins-
pectores seria poder dar por supuesto: 1) que los trabajadores que se quejan ha-
cen reclamaciones legitimas y que las expresan con exactitud (en otras palabras,
que los trabajadores en cuya empresa se cumple la ley no elevan quejas), y 2) que
los trabajadores que son victimas de infracciones de la ley presentan quejas®.

Los estudios que hemos realizado sobre las tasas de quejas y los grados de
cumplimiento desde el punto de vista de la Ley de Normas Laborales Justas (FL-
SA)ydelaLeyde Seguridad y Salud en el Trabajo (OSHA), que regulan, respec-
tivamente, los salarios minimos, las horas extraordinarias y el trabajo infantil, por
un lado, y la seguridad y la salud, por otro, revelan que sélo hay una coincidencia
parcial entre los sectores con tasas de quejas més altas y los sectores con grados de
cumplimiento mads bajos. En el caso de la primera ley, s6lo una empresa de las que
figuran entre las diez con més quejas aparece también entre las diez con mayor
numero de transgresiones de las normas en materia de horas extraordinarias. En
el casode la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo, las empresas de las que se re-
ciben més quejas se encuentran principalmente en la industria manufacturera y
sOlo hay dos coincidencias entre las diez empresas con tasas més altas de quejas
y las diez que presentan un mayor nimero de accidentes”’.

En el grafico 2 se ilustran los niveles de quejas y de cumplimiento de lo dis-
puesto en las dos leyes antedichas en todos los sectores. En la imagen superior
aparece una correlacion bastante alta entre la tasa de accidentes (expresada en
numero de dias de trabajo perdidos) y la tasa de quejas por incumplimiento de la
Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo. La imagen inferior, que recoge el mismo
dato pero respecto de la Ley de Normas Laborales Justas, muestra, en cambio,
una correlacién muy baja. Asi pues, este grafico 2 indica que la relacién entre las

6 Este asunto se analiza ampliamente en Weil y Pyles (2006 y 2007). Véanse, asimismo,
Ruckelshaus (2008), Estados Unidos (2004) y Yaniv (1994).

7 Hay mas coincidencia entre los sectores con los niveles de quejas mas bajos y los que tienen
buenas condiciones de fondo. Cuatro de los sectores con menos tasas de quejas relativas a la FLSA
presentan, asimismo, algunos de los niveles estimados de incumplimiento més bajos. En el caso de la
OSHA, cinco de los sectores que presentan los niveles mas bajos de quejas tienen también las tasas
de accidentes més bajas (banca; servicios de contabilidad y auditoria; empresas de valores bursétiles
y futuros; bufetes juridicos y organizaciones religiosas). Los sectores con menos problemas en térmi-
nos relativos suelen arrojar tasas de quejas més bajas (véanse Weil y Pyles, 2006 y 2007, y Estados
Unidos, 2004).
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Grafico 2. Quejas y cumplimiento de la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo
(OSHA) y la Ley de Normas Laborales Justas (FLSA) en 2002
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tasas de quejas basadas en esta ley y los niveles de cumplimiento subyacentes es
muy débil (lo mismo cabe deducir del analisis estadistico mas detallado que figu-
ra en Weil y Pyles, 2007). Ademads, aunque en el caso de la Ley de Seguridad y
Salud en el Trabajo la correlacién es mayor y estadisticamente significativa, si-
gue habiendo un nimero notable de empresas que presentan una tasa de acci-
dentes elevada pero un nivel de quejas muy reducido (lo cual puede llevar a que
los inspectores se ocupen menos de lo debido de estas empresas, en compara-
cién con otras), o bien una tasa de accidentes relativamente baja y, sin embargo,
niveles de quejas abultados (lo cual induce un exceso relativo de atencién por
parte de los inspectores).

Los problemas de una politica de fiscalizacién basada en las quejas se po-
nen claramente de manifiesto cuando la labor se valora desde el punto de vista
de los cuatro principios estratégicos que hemos recomendado para la inspeccién
del trabajo. Dicha valoracién queda resumida en la parte superior del cuadro 1.

Fijacion de prioridades

Los datos sobre el cumplimiento antes presentados muestran que el sistema ba-
sado en las quejas guarda en el mejor de los casos una relacién imperfecta con los
problemas existentes (Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo) y, en el peor, no
se amolda de ninguna manera a la situacion reinante en los sectores econémicos
(Ley de Normas Laborales Justas). En tlltimo término, las quejas que se hacen y
las investigaciones a las que dan lugar son una expresion tanto de las condiciones
laborales existentes como de los factores que influyen en la capacidad que tiene
el trabajador de reclamar.

Los organismos han tratado de mejorar la gestion de las quejas, pero a me-
nudo lo han hecho més para evitar una sobrecarga de asuntos (lo cual es un obje-
tivo encomiable) que para resolver el problema de las prioridades. Hasta 1996,
por ejemplo, la Administracién de Seguridad y Salud en el Trabajo respondia a
casi todas las quejas ordenando una inspeccion al lugar de trabajo correspon-
diente8. Como es natural, asi consumia una cantidad muy importante de recur-
sos de personal, lo cual termind por aumentar considerablemente el tiempo que
transcurria entre la queja y la inspeccion; a comienzos de 1996, y en vista de
que el retraso acumulado era cada vez mayor, las quejas empezaron a estudiarse
para ver si denunciaban o no infracciones o peligros graves. Si el caso se conside-
raba grave, los inspectores procedian a efectuar una investigacion en el lugar de
trabajo (centrdndose en la infraccién o el riesgo en cuestion); si no se considera-
ba grave, se optaba por indagar el asunto por teléfono o fax con el empleador?.

8 Este procedimiento fue uno de los resultados del Proyecto de Mejora del Proceso de Queja,
que formaba parte de la iniciativa «Reinventar el gobierno» del vicepresidente Albert Al Gore.

9 Un sistema similar es el que emplea la Divisién de Salarios y Horas de Trabajo esta-
dounidense para determinar si los nuevos casos que entran deben investigarse o despacharse en
«conciliaciones» telefonicas destinadas a resolver un problema de cumplimiento de una norma
concreta (Weil y Pyles, 2006).



Cuadro 1.

Valoracién de las inspecciones efectuadas a raiz de una queja y de las inspecciones programadas

Tipo de inspeccién

Fijacion de prioridades

Disuasion

Perdurabilidad

Efectos «sistémicos»

Por queja

Planteamiento tradicional

Programadas

Administracion de Seguridad
y Salud en el Trabajo

Sector de la construccion

Divisién de Salarios y Horas
de Trabajo

Ramo de las prendas
de vestir

Dentro del sector e intersec-
torial: resultado mediano.
Depende de la relacion entre
la probabilidad de inspec-
cion y la situacion general
del sector.

Intersectorial: resultados bue-
nos, pues la construccién
tiene tasas de accidentes
bastante altas y muchos tra-
bajadores.

Dentro del sector, resultados
medianos, pues se da mas
importancia al tamafno

de la obra que a los riesgos.

Intersectorial: resultados bue-
nos en un ramo con muchos
trabajadores con salario bajo
y altas tasas de infraccion.

Dentro del ramo, prioridades
bien fijadas y encauzadas
cada vez mas a los contratis-
tas poco cumplidores.

Resultado pequefio o nulo.
La informacién sobre la ins-
peccion solo suele llegar

al empleador.

Resultado mediano, pues

la seleccion de objetivos deja
a una franja de empleadores
casi al margen de las inspec-
ciones; los demas no dan
importancia a las inspec-
ciones.

Buen resultado, pues el riesgo
de embargo de mercancias
fomenta de manera general
el cumplimiento de la ley.

Resultado mediano, que
depende del grado de segui-
miento y de las sanciones
en caso de infraccion conti-
nuada.

Resultado mediano: los gran-
des contratistas no toman
las decisiones de cum-
plimiento en funcion

de las inspecciones.

Resultado bueno. Al cen-
trarse en los fabricantes,

la inspeccion incita a éstos
a mantener la vigilancia

en los niveles inferiores.

Resultado mediano, pues sdélo
hay efectos «sistémicos» si

las inspecciones son reforzadas
por otras intervenciones u enti-
dades.

Resultado mediano: el factor
clave para modificar la tasa

de accidentes es la gestion glo-
bal del proyecto y las actitudes
del propietario, el promotor

y €l cliente final.

Resultado bueno, pues los sub-
contratistas incumplidores se
ven obligados a salir del ramo
y Se promueve un cumplimiento
mejor de los subcontratistas
que llegan a él.
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De esta manera, el sistema orientaba sus recursos a los problemas mas apre-
miantes y podian resolverse con rapidez los demas casos. Evidentemente, para
que este sistema sea eficaz es necesario que la clasificacién inicial de las quejas
entrantes en peligrosas y no peligrosas sea acertada. Ahora bien, aunque lo sea,
no esté garantizado que las quejas (independientemente de su gravedad) refle-
jen con exactitud la situacion real, los problemas reales: es posible que sigan que-
dando olvidados lugares de trabajo en los que las quejas encuentran obstaculos
parasalir alaluz. Y, del mismo modo, tampoco esta garantizado que el perfil de
quejas obtenido represente fielmente la gravedad relativa de los problemas en
unos y otros sectores.

Disuasion

Las percepciones desempeiian un papel clave en la disuasion: el cambio de con-
ducta se produce cuando el empleador siente la posibilidad de ser investigado y
sopesa las consecuencias que puede acarrearle el incumplimiento de la normati-
va. Algunos estudios experimentales indican que, en ciertos casos, las empresas
son muy sensibles a la amenaza de la fiscalizacion, mientras que otras veces lo
son en medida mucho menor de lo previsible (Weil, 1996 y 2001). Por su natura-
leza intrinseca, las investigaciones basadas en quejas no envian sefiales disuaso-
rias suficientemente claras en este sentido, sobre todo porque se suelen centrar
en la resolucién de un problema particular, y no en dar a conocer su propdsito
disciplinario a otras empresas, ramos econdmicos y zonas. La reaccion caracte-
ristica de establecer prioridades para atenuar la sobrecarga de casos no hace sino
agravar el inconveniente mencionado. Sin embargo, no tiene por qué ser asi:
como veremos mds adelante, si las quejas se atienden dentro de un marco estra-
tégico general, es posible aumentar el efecto disuasorio alli donde sea especial-
mente necesario.

Perdurabilidad

El que las inspecciones basadas en quejas modifiquen o no el comportamiento
del empleador —mas all4 del problema o el momento particulares de la actua-
ciébn—, y la medida en que lo hagan, depende de la calidad y el alcance de ésta.
Por lo general, sélo tendrd efectos ligeros y transitorios (es decir, poca perdura-
bilidad) cuando se limite a resolver problemas muy concretos. La perdurabili-
dad depende, en gran parte, del buen juicio y la capacidad que tengan los
inspectores para dilucidar si un problema se estd revelando verdaderamente en
toda su amplitud o si, por el contrario, es sélo la punta de un iceberg, y ello tanto
en la fase de la seleccion de casos como en el lugar de trabajo si la queja desem-
boca en una inspeccion. Una de las consecuencias de la reduccién de muchos
cuerpos de inspectores es, precisamente, la pérdida de este tipo de experiencia,
que, ademads, es muy dificil de reconstruir en una nueva generacion de inspecto-
res y con menos recursos. Sin embargo, los resultados de la inspeccién del traba-
jo también dependen, una vez mas, de que los métodos de atencion de las quejas
estén bien integrados en planes estratégicos de mayor recorrido.
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Promocién de efectos «sistémicos»

Como ocurria en el caso de la disuasion, las investigaciones basadas en quejas
arrojan un rendimiento muy pobre en este aspecto por su naturaleza intrinseca-
mente reactiva. Los estudios sobre el comportamiento de los inspectores revelan
que algunos de ellos se sirven de diversas reglas empiricas para localizar patro-
nes de incumplimiento amplios cuando comprueban que las quejas se repiten;
también hay indicios de que los inspectores se fijan realmente en el nimero de
quejas para captar los patrones generales (Lofgren, 1989, y Piore y Schrank,
2008). Sin embargo, segiin otros autores, lo que impide que se asienten métodos
de carécter més «sistémico» para resolver los problemas concretos son los proce-
dimientos normalizados y los métodos poco funcionales que aplican los organis-
mos (Bardach y Kagan, 1982; Ayers y Braithwaite, 1992, y Sparrow, 2000). Por lo
general, la bibliografia especializada subraya que para dirigir los procesos basa-
dos en quejas hacia un modelo de efectos mas «sistémicos» lo que hace falta es la
voluntad de hacerlo 10.

Suprimir los obstaculos que impiden presentar quejas

En los Estados Unidos, muchas politicas federales y estatales en el ambito del
trabajo dependen de que las quejas de los trabajadores desencadenen la activi-
dad fiscalizadora. Pues bien, la propia naturaleza de las reclamaciones impide
desde el comienzo que muchos trabajadores ejerzan este derecho, por lo cual el
nivel de quejas es bastante modesto; sin embargo, como ya hemos dicho, el silen-
cio no debe confundirse con el cumplimiento (Weil y Pyles, 2006).

Por esta razén, el papel decisivo que desempeiian los sindicatos como vigi-
lantes del cumplimiento de las leyes laborales ha de tenerse en cuenta en los de-
bates mds generales sobre la reforma del derecho del trabajo. En realidad, el
asunto de la representacion de los trabajadores se pasa por alto con frecuencia
cuando se analiza este tema (Weil, 2005a, y Erikson y Graham, 2005). Ahora
bien, teniendo en cuenta que en la mayoria de las empresas de muchos paises no
hay presencia sindical, en el disefio de la estrategia de la inspeccién también debe
darse cabida a los representantes de terceras partes que contribuyen o pueden
contribuir de un modo muy importante a que los trabajadores ejerzan sus dere-
chos. Ejemplo de ello son los cada vez mas numerosos «centros de trabajadores»
y organizaciones de defensa de sus derechos surgidos a menudo al calor de las
agrupaciones y comunidades de inmigrantes. En su estudio pionero sobre el cre-
cimientoy el cometido de los centros de trabajadores en los Estados Unidos, Fine
(2006) pone de manifiesto el papel decisivo que desempeiian las organizaciones

10 En su muy citada obra, Bardach y Kagan (1982) se muestran pesimistas sobre las posibi-
lidades que tienen los organismos supervisores de todo género de superar los obstdculos con que
se tropieza para instituir lo que cabe llamar «un planteamiento mas estratégico». Sparrow es, en
cambio, mds optimista sobre la viabilidad de modificar los métodos organizativos de los organis-
mos para mejorar sus actuaciones con arreglo a varios principios estratégicos.
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de este tipo en el ejercicio de los derechos laborales. También Osterman (2006) y
Heckscher y Carré (2006) ofrecen ejemplos de nuevas instituciones que, a través
de la educacion, la representacion y el establecimiento de redes, cumplen una
funcidn significativa en este &mbito. Y en el mismo sentido trabajan las organiza-
ciones que actian en el &mbito juridico —defensores sin 4nimo de lucro y asocia-
ciones de demandantes— y que son cada vez mas importantes (Ruckelshaus,
2008). Un conjunto mas fuerte de agentes de estos tipos podria ser sin duda muy
beneficioso en las empresas y establecimientos cuyas condiciones quizas no sean
las peores, pero en los que las quejas no ven la luz porque los perjudicados tienen
la condicién de inmigrantes, por la falta de informacion sobre los derechos labo-
rales o por el temor a las represalias.

Es evidente que avanzar por ese camino podria suponer que a unos orga-
nismos de inspeccién ya de por si sobrecargados les cayeran encima mds investi-
gaciones. Por lo tanto, la estrategia relativa a las quejas debe prever que la
inspeccion trabaje codo con codo con los sindicatos y los grupos de terceras par-
tes para instaurar unos mecanismos mas dindmicos. Esta colaboracion tendria
que empezar por un andlisis de los limites de recursos que deben aceptar los or-
ganismos y las agrupaciones e instituciones antes mencionadas, y seguir con la
busqueda de un consenso amplio sobre las prioridades en el doble plano de
la empresay el sector. Ademads, en una estrategia idonea de gestion de las quejas
se deben aprovechar de manera creativa los puntos fuertes y las capacidades de
las distintas instituciones para afrontar los problemas laborales. Esto significa
que es necesario basarse en los convenios colectivos (donde los haya) para ga-
rantizar el cumplimiento; colaborar con los centros de trabajadores u otras agru-
paciones similares para establecer lazos eficaces en los lugares en que estas
instituciones estén presentes y confiar en la accién estatal de fiscalizacion alli
donde no haya organizaciones que puedan desempefiar este papel. Con esto no
queremos quitar importancia a las tensiones y la desconfianza que a veces exis-
ten entre las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales cuando
persiguen objetivos no del todo homogéneos, ni a las fricciones que surgen entre
los sindicatos y las nuevas instituciones del mundo del trabajo (véanse Fine,
2007, y, sobre este tltimo tema, Heckscher y Carré, 2006).

Una nueva manera de atender las quejas

Los organismos de inspeccién deben responder a las quejas de un modo més es-
tratégico. Para ello no sélo deben tener en cuenta la prioridad relativa de cada
una de las quejas recibidas (mediante la criba que suelen hacer hoy en dia los or-
ganismos competentes), sino integrar todas ellas dentro del conjunto de proble-
mas a que hacen frente. Y un modo de hacerlo a nivel sectorial es clasificar los
distintos centros de trabajo segtin dos de los criterios antes mencionados: la pro-
babilidad de que se produzcan nuevas reclamaciones (estimada por la tasa de
quejas del pasado) y el nivel de cumplimiento del ramo correspondiente. Ambos
criterios se pueden representar en una matriz de dos por dos como la que apare-
ce en el cuadro 2. Los distintos ramos se sitian en un lugar o en otro de la matriz
dependiendo de si sus niveles respectivos de quejas y de cumplimiento estdn por
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Cuadro 2.  Planteamiento estratégico en la atencion de las quejas,
visto con el ejemplo de las normas del trabajo

Incumplimiento alto Incumplimiento bajo
Cuadrante 1 Cuadrante 3
Muchas quejas Muchas quejas
Muchas infracciones Pocas infracciones
Tasa de quejas Ejemplos: Ejemplos:
alta Bares y restaurantes Aparcamientos y lavado
Hoteles y moteles de automéviles
Gasolineras Entidades de crédito
Conseries y bedeles Tiendas de muebles
Construccién
Cuadrante 2 Cuadrante 4
Pocas quejas Pocas quejas
Muchas infracciones Pocas infracciones
Tasa de_quejas Exemplos: Ejemplos:
baja Hospitales Fabricantes de productos
Tiendas de comestibles carnicos
Grandes almacenes Salones de belleza
y peluquerias
Banca .
- ) Farmacias
Servicios sociales

Fuente: Valoracion del autor basada en las tasas de quejas y de cumplimiento de la Ley de Normas Laborales
Justas (véanse los pormenores en Weil y Pyles, 2006).

encima o por debajo del promedio (el primero se mide con un indicador como la
tasa de quejas por cada equis trabajadores ocupados en el ramo y el segundo con
un indicador de las condiciones reinantes en el mismo, por ejemplo, el nimero
de infracciones de las normas laborales —o el nimero de accidentes— por tra-
bajador).

Las quejas que surgen en los ramos de los cuadrantes 1 y 4 suelen guiar a
los inspectores en la direccidon acertada: los del cuadrante 1 poseen un nivel de
quejas superior al promedio, asi como una tasa de infracciones (accidentes) su-
perior, por lo que los inspectores hacen bien en dedicarles mas tiempo. En cam-
bio, los ramos del cuadrante 4 puntiian por debajo del promedio tanto en
normas laborales como en salud y seguridad, por lo que no recibiran tanta aten-
cién por parte de los inspectores, lo cual es deseable toda vez que esos sectores
plantean pocos problemas (al menos en comparacion con otros). Ahora bien, si
un ndmero significativo de centros de trabajo queda situado en los otros dos cua-
drantes, las politicas de inspeccion basadas en el nimero de quejas tenderdn a in-
vestigar menos de lo necesario a los ramos problematicos (cuadrante 2) o bien a
investigar en exceso a los que son relativamente més cumplidores de la ley (cua-
drante 3).

En un planteamiento estratégico del asunto se tendria en cuenta cudl es el
cuadrante al que pertenece la queja para decidir como actuar, es decir, cudnto
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tiempo y cudntos recursos se le asignaran. Asi, por ejemplo, un inspector tal vez
deba dedicar menos recursos (quizas usando s6lo la via telefénica) a las quejas
de los cuadrantes 3 y 4, dado que sabe cudles son las condiciones imperantes en
dichos ramos. Del mismo modo, tendria que ser especialmente sensible a las
quejas provenientes del cuadrante 2 y, quizas, realizar una inspeccidon mas ex-
haustiva de lo que suele ser normal en esos casos. Asimismo, dados los proble-
mas de cumplimiento que plantean los cuadrantes 1 y 2, los investigadores
deberfan vincular las actuaciones realizadas en ellos a iniciativas sectoriales o
geograficas de mas largo alcance destinadas a amplificar la disuasion y los efec-
tos «sistémicos» por medio de inspecciones programadas. Ello supone coordinar
debidamente todos los instrumentos de que disponen los servicios de inspeccién
—investigaciones a raiz de quejas, investigaciones programadas, actividades de
formacién y extension sectorial, etc.— para aplicarlos en los dambitos priori-
tarios.

El planteamiento que hemos ilustrado en el cuadro 2 también podria apli-
carse (en funcién de los datos disponibles) dentro de un ramo, sector o zona. Por
ejemplo, podria confeccionarse una lista de lugares de un determinado sector o
zona geografica seglin sus caracteristicas (ubicacion, tamaio, situacién sindical
o relacion con otras entidades empresariales mas grandes) para ordenarlos des-
pués en funcién de su tasa de quejas y su nivel de cumplimiento subyacente. Una
vez hecho esto, las quejas recibidas podrian ordenarse segtn el grado de prefe-
rencia de un modo similar al ya descrito. Asimismo, las grandes categorias secto-
riales, como por ejemplo la construccién, podrian dividirse en sus ramos
principales (construccion residencial, autopistas, pequeiios edificios comercia-
les, rehabilitacion, etc.) y ordenarse en cuadrantes.

En definitiva, hemos visto que las investigaciones de las quejas se pueden
gestionar de un modo que promueva su potencial con arreglo a los cuatro princi-
pios de la «inspeccién estratégica». Pero también hemos insistido en que las in-
vestigaciones discrecionales —es decir, las actuaciones no desencadenadas por
una queja— son importantes para los objetivos globales de los organismos. Tal
es la cuestion que abordaremos a continuacion.

Los cuatro principios de la «inspeccion estratégica» también nos sirven para va-
lorar los diferentes modos de realizar investigaciones programadas. En términos
generales, los organismos estadounidenses sdlo suelen alcanzar un buen resulta-
do en una o dos de las cuatro vertientes.

Fijacion de prioridades

Los organismos de inspeccion del trabajo suelen tener establecidos sus propios
sistemas para elegir las empresas en las que realizar su labor. En el d&mbito de la
seguridad y la salud se emplea con este fin, por lo general, la tasa de accidentes;
en otras esferas de las normas del trabajo, sin embargo, el establecimiento de
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prioridades es menos comun porque es mds dificil encontrar indicadores anélo-
gos a éste. Un criterio usado a veces en los Estados Unidos es el de centrarse en
los ramos con una proporcion alta de trabajadores de salarios bajos. Durante los
ultimos afios, la Divisién de Salarios y Horas de Trabajo ha adoptado instrumen-
tos de medida mas refinados, sirviéndose de las encuestas de hogares para deter-
minar el nivel de cumplimiento de los diversos ramos y ordenarlos después en
funcién de la frecuencia de las infracciones, su gravedad y el nimero absoluto de
trabajadores afectados.

También hay algunos métodos para fijar las prioridades dentro de un mis-
mo ramo. El més extendido se basa en el tamafio de las empresas, por lo que las
firmas grandes de un ramo suelen ser inspeccionadas con una frecuencia despro-
porcionada. Aunque esto no deja de tener una cierta logica (después de todo, ahi
es donde estéan los trabajadores), hay suficientes indicios fidedignos de que las
empresas grandes suelen tener un grado de cumplimiento superior a la media
del conjunto de empleadores (en cuanto a la seguridad y la salud, véase, por
ejemplo, Mendeloff y otros, 2006).

Disuasion

Aungque en los debates sobre las maneras de hacer cumplir la ley se menciona a
menudo la disuasion, los organismos de inspeccidn rara vez tienen en cuenta ex-
plicitamente este concepto al disefiar sus estrategias o hacer evaluaciones pro-
gramaéticas. Esto se debe en parte a que la disuasion es muy dificil de medir,
puesto que no es directamente observable (en realidad, lo que se valora es: ;qué
habria hecho este empleador si no se hubiese inspeccionado a otros como é1?).
Por otro lado, los efectos de disuasion tienen que ver también con las percep-
ciones de los empleadores y, por tanto, dependen de la medida en que los ins-
pectores compaginen deliberadamente sus estrategias de investigaciéon con
actividades que modifiquen las opiniones de los directivos de empresa sobre la
probabilidad y las consecuencias de ser inspeccionados.

Perdurabilidad

Por lo general, las inspecciones programadas van més lejos que las desencadena-
das por quejas. En este sentido, la mayoria de las investigaciones sobre la legisla-
cién del trabajo programadas en los Estados Unidos son «completas»: se revisan
los registros de néminas de varios afios, se entrevista a numerosos empleados, se
invierte una importante cantidad de tiempo... Del mismo modo, la Administra-
cién de Seguridad y Salud en el Trabajo tiene una larga tradicion de realizar in-
vestigaciones exhaustivas cuando hace inspecciones programadas. Sin embargo,
este tipo de inspeccién suele ser objeto de criticas tanto internas como externas
por sus pobres resultados en comparacién con las investigaciones que son pro-
ducto de quejas. Desde cierto punto de vista, ello no es nada sorprendente: como
su origen no es un problema concreto, el inspector carece de una pista de entrada
que le oriente por lo menos en las primeras averiguaciones. En definitiva, si se
entienden como algo puntual (en el sentido de que, por ejemplo, la inspeccién de
un asunto determinado ahora implica que no serd indagado el afio que viene), en
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vez de considerar que forman parte de un empefio permanente por mejorar el
cumplimiento, las investigaciones programadas, al igual que la disuasion, pue-
den dar muy pocos frutos perdurables.

Actuaciones «sistémicas»
La atencion de los inspectores tiende a centrarse en los lugares de trabajo toma-
dos individualmente. Incluso cuando se realza el valor del establecimiento de
prioridades en tanto que principio estratégico, en la practica se suele utilizar
como instrumento para seleccionar determinados empleadores o centros de tra-
bajo. Del mismo modo, las actuaciones de caracter sectorial —que son muy fre-
cuentes— siguen traduciéndose a menudo en inspecciones de una serie de
lugares de trabajo concretos. Esto puede tener algin tipo de efecto disuasorio,
pero no conduce de por si a cambios profundos en el sector. Ejemplo de ello son
las dificultades que muchos paises estdn teniendo para mejorar las condiciones
laborales de ciertos sectores problematicos. Un buen ejemplo es el sector agrico-
la: a pesar de que se han desplegado repetidos esfuerzos del més alto nivel y se-
riedad para atajar problemas como el trabajo infantil y la exposicién de los
trabajadores a plaguicidas, éstos vuelven a aparecer rdpidamente una vez que
cesa la presion (es decir, los efectos no son perdurables). Las intervenciones no
consiguen influir en la conducta de las empresas de una manera duradera.
Podemos ilustrar atin mejor las dificultades de aplicacién de los principios
de la «inspeccion estratégica» contrastando dos sistemas de investigacién pro-
gramada, uno que satisface los criterios anteriormente mencionados y otro que
no. En la parte inferior del cuadro 1 se resume la valoracién de los dos casos si-
guientes segtin los cuatro principios citados.

Siempre hay millones de obras de construccién realizdndose a la vez. En los Es-
tados Unidos, la Administracién de Seguridad y Salud en el Trabajo tiene unos
1.100 inspectores federales que dedican alrededor de un 40 por ciento de su
tiempo a supervisar las condiciones de seguridad y salud del sector de la cons-
trucciéon. Dado el reducido nimero de inspectores, el organismo arrostra gran-
des dificultades para escoger los objetivos que debe inspeccionar, pero esta tarea
sigue siendo decisiva para su cometido, a saber, mejorar la salud y seguridad en
los centros de trabajo.

Se supone que la Administracién de Seguridad y Salud en el Trabajo debe
concentrar sus recursos en las obras grandes, ya que hay en ellas numerosos tra-
bajadores expuestos a los riesgos mds graves. Sin embargo, al disponer de poca
informacién sobre el ritmo de la actividad constructiva en una zona determinada
y sobre las condiciones de seguridad y salud de las empresas concretas, trazar un
calendario de inspecciones sigue siendo un problema de primer orden. Las que-
jas de los trabajadores y las investigaciones remitidas pueden dar alguna pista
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sobre los riesgos existentes en los centros de trabajo en el momento, pero, por las
razones ya expuestas, dicha informacién no es sistematica. Las inspecciones de-
sencadenadas por un accidente mortal o grave pueden proporcionar informa-
cién sobre problemas de fondo que deberian investigarse, pero esta informacién
no suele emplearse con tal propdsito.

Cuando se creé la Administracién de Seguridad y Salud en el Trabajo a
principios del decenio de 1970, sus delegaciones de zona empleaban diversos
métodos, oficiales y extraoficiales, para seleccionar los objetivos de las inspec-
ciones: desde las quejas de los trabajadores hasta la informacién obtenida de los
organismos que expedian las licencias de obra o se encargaban de otros tramites,
pasando por lo que sabian sus propios funcionarios sobre las obras que iban a
empezarse. Todos esos métodos fueron sustituidos por el sistema de seleccion de
objetivos que se elabord a raiz de una sentencia dictada en 1977 por el Tribunal
Supremo de los Estados Unidos, la del caso Marshall contra Barlow’s Inc.
(429 U.S.1347,97 S. Ct. 776). En ella, el alto tribunal ordenaba a la Administra-
cién de Seguridad y Salud en el Trabajo que estableciese un procedimiento ob-
jetivo y documentado para seleccionar los objetivos de sus inspecciones.
Concretamente, debia demostrar que la criba de los centros de trabajo en los que
se harian las investigaciones programadas se realizaba con «criterios definidos y
neutrales» que impedian comportamientos arbitrarios o abusivos por parte de
sus funcionarios. Aunque la nocién de «criterios definidos y neutrales» es com-
pleja, laidea que se queria transmitir es que todos los establecimientos pertene-
cientes a un mismo universo de empleadores previamente acotado habian de
tener las mismas probabilidades de ser inspeccionados. En consecuencia, la deli-
mitacion del «universo de empleadores pertinente» se convierte en una fase cru-
cial del sistema de seleccion.

El procedimiento de seleccidn resultante se basa en los datos de las licen-
cias de obra junto con una serie de modelos estadisticos que sirven para predecir
la fecha de inicio y la duracion estimada de cada plan de construccion con el fin
de cartografiar el mapa de los que estdn activos en la zona correspondiente a
cada delegacion del organismo. Del conjunto de obras de cada delegacion se ex-
trae después una lista aleatoria, y son los contratistas y subcontratistas de las
obras incluidas en esa lista los que han de inspeccionarse durante el mes en curso
(o durante el siguiente si no ha habido tiempo para hacerlo). De este modo, los
empleadores (contratistas y subcontratistas) son identificados a partir del calen-
dario de obras en curso y previstas. Asi, la singularidad del sector de la construc-
cién ha hecho que este procedimiento de seleccidn se aleje no poco del modelo
de «lugar de trabajo fijo y empleador fijo» que utiliza generalmente la Adminis-
tracién de Seguridad y Salud en el Trabajo.

A primera vista parece que este sistema proporciona a dicho organismo
una muestra razonablemente representativa de los centros de trabajo activos y
que, por tanto, cumple los criterios antes mencionados. Sin embargo, en la prac-
tica no satisface algunos de los requisitos esenciales para el buen funciona-
miento de la inspeccion del trabajo. Los resultados de este sistema aparecen
resumidos en la franja central del cuadro 1.
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En primer lugar, los datos sobre la fecha de inicio de las obras proceden de
una fuente que cubre principalmente los proyectos publicos y privados de gran
envergadura (de presupuesto superior a un millén de délares estadounidenses),
por lo que una parte importante de las obras de menos tamafio nunca llega a en-
trar en el sistema de seleccion. De ahi que en la muestra del organismo haya una
proporcién excesiva de contratistas principales, lo cual tiene la ventaja de que las
investigaciones se encauzan hacia los lugares que tienen maés trabajadores (si
bien los grandes contratistas suelen cumplir mejor las normas de seguridad que
los pequeiios). De hecho, esta representacion excesiva de las grandes empresas
se opone al principio que debe guiar la fijacion de prioridades, pues, al partir del
presupuesto de las obras para elegir los lugares de trabajo, en vez de emplear
datos relativos a los riesgos, es posible que el organismo esté ocupdndose siste-
maticamente del extremo equivocado del espectro, no del que presenta los pro-
blemas de seguridad y salud més graves.

Hay un segundo problema que esté relacionado con el primero: los gran-
des contratistas suelen disponer ya de planes y procedimientos de seguridad y
salud que son dificiles de cambiar. Su grado de observancia de las normas en esta
esfera no se modifica mucho cuando se inspeccionan varios de sus centros o uno
de ellos repetidas veces. Algunos estudios sobre este asunto indican, por ejem-
plo, que un contratista tipo suele comenzar sus obras con un grado de cumpli-
miento elevado (el 74 por ciento en la primera inspeccién) y que esta situacion
varia poco por muchas inspecciones que se le hagan después (Weil, 2001 y 2004).
Aun cuando se inspeccionara ocho veces el mismo lugar de trabajo, s6lo subia al
80,5 por ciento. La mejora era un poco mayor cuando las inspecciones se distri-
buian entre varias de sus obras en marcha: el cumplimiento previsible en cual-
quiera de ellas pasaba del 61 por ciento en la primera inspeccién al 76,6 por
ciento en la octavall. Cuando el objetivo son, sobre todo, los grandes contratis-
tas, que tienen formas de proceder ya asentadas, el efecto disuasorio del sistema
es, por consiguiente, bastante modesto.

Un tercer problema surge de que el sistema se fija mds en el contratista que
enla obra. En general, la estrategia de investigacién de la Administracién de Se-
guridad y Salud en el Trabajo esté centrada en el empleador. Sin embargo, los
hechos relevantes para la seguridad y la salud en la construccién —y sobre todo
los problemas importantes que pueda haber — suelen derivarse de factores que
pertenecen al plan de la obra, como por ejemplo la gestion de ésta, los plazos fija-
dos, el grado de coordinacion de los distintos grupos de trabajo y los seguros del
plan. Al encauzar la vigilancia hacia el contratista (el empleador), apenas se in-
ducen cambios en la gestion del plan en su conjunto; por ejemplo, una modifica-
cién del calendario de trabajo quizad redunde en una reduccion sustancial de los

11 Estas averiguaciones proceden de un estudio nuestro sobre los efectos de la inspeccion
estadounidense en las condiciones de salud y seguridad de los grandes contratistas. Sirviéndonos
de un panel de datos sobre la labor realizada por el organismo con los 2.060 mayores contratistas
estadounidenses de 1987 a 1993, comprobamos que éstos suelen presentar mejores niveles de cum-
plimiento de las normas de seguridad y salud que otras partes del sector que son mucho menos
vigiladas (Weil, 2001 y 2004).
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accidentes mortales. Tampoco se aprovechan factores potencialmente estructu-
rales relacionados con el tipo de proyecto, como el hecho de que las obras de
construccién de edificios publicos tengan que adjudicarse mediante procedi-
mientos oficiales y, por lo general, transparentes, a diferencia del sistema por el
que se rige la eleccion de los contratistas en los planes privados. Por poner otro
ejemplo, es posible que el promotor de un casino presione para acortar los pla-
zos de la obra (y, por tanto, se toleren mas riesgos para los trabajadores) debido
a los beneficios considerables que le esperan cuando esté terminada, mientras
que la situacidn es distinta si se construye un hospital o un establecimiento far-
macéutico privados, en los que unos criterios de calidad muy estrictos pueden re-
dundar en una mejor coordinacién y unas condiciones de trabajo mds seguras.
De hecho, segtin dos estudios recientes (Schriver, 2003, y Weil, 2004), hay una
importante correlacion entre el uso final del edificio y la incidencia de riesgos
paralaseguridad y la salud. Como consecuencia de todo ello, en definitiva, el sis-
tema de fiscalizacién que aplica la Administracién de Seguridad y Salud en el
Trabajo en el sector de la construccion no logra generar efectos estructurales, ni
tampoco produce los efectos positivos y perdurables que podrian lograrse adop-
tando otras medidas de seguridad en las obras.

El procedimiento de seleccion de objetivos que se elabor6 a raiz de la sen-
tencia Marshall contra Barlow’s Inc., y que estaba sesgado hacia los grandes cen-
tros de trabajo, tenia sentido durante los primeros decenios de funcionamiento
de la inspeccion, porque entonces, en un mundo de incumplimiento generaliza-
doy de normas de seguridad y salud recién promulgadas, era razonable tratar de
reconducir hacia la observancia al mayor nimero posible de contratistas. Los es-
tudios realizados sobre los efectos de las inspecciones de la Administracién de
Seguridad y Salud en el Trabajo en este primer periodo muestran que las reco-
mendaciones de los agentes son muy respetadas y, por tanto, confirma la racio-
nalidad de aquel planteamiento centrado en los grandes contratistas (Bartel y
Thomas, 1985; Scholz y Gray, 1990; Gray y Mendeloff, 2005; Gray y Jones, 1991,
y Weil, 1996) 12. Sin embargo, una vez transcurridos treinta y cinco afios, el crite-
rio del tamafio ya no contribuye a alcanzar los objetivos de la «inspeccién estra-
tégica».

Unmétodo ideado recientemente por la Divisiéon de Salarios y Horas de Trabajo
estadounidense nos brinda un buen ejemplo de aprovechamiento eficaz de las
investigaciones programadas. Es una iniciativa en la que se atinan muchos de los
elementos de la estrategia progresiva que hemos mencionado anteriormente

12 Ringen (1999) resume acertadamente el principal problema con el que tropieza la inspec-
cién en el sector de la construccidn: «Hay cierta contradiccion entre la neutralidad y la eficacia de
las inspecciones medida por el nimero de infracciones y sanciones. Las inspecciones programadas
con antelacién, basadas en una seleccidn aleatoria de los objetivos, tendrdan menos efecto revulsivo
que las no programadas, que obedecen a una queja» (pégs. iii y iv).
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para promover el cumplimiento de las normas bésicas del trabajo en el ramo de
la confeccion.

Las caracteristicas fundamentales de los mercados de productos y de mano
de obra en este ramo pueden hacernos esperar unas tasas de incumplimiento de
la normativa laboral bastante altas. La produccién estd fragmentada en empre-
sas de diferentes tipos que se ocupan, respectivamente, del disefio, el corte, el co-
sido y el planchado y empaquetado de las prendas. Hay competencia entre los
contratistas por el precosido o preensamblaje de partes cortadas en un mercado
en el que resulta dificil diferenciar las tareas (por ejemplo, el cosido y el ensam-
blaje). A su vez, los contratistas que se dedican al cosido compiten en un merca-
do conocido por su elevado niimero de empresas pequeiias, la facilidad de
entrada al ramo, las escasas posibilidades de diferenciar el producto y la compe-
tencia enconada de precios. Como para los contratistas del cosido los costos del
trabajo son, con mucho, el componente mas importante de sus costos totales, se
ven inducidos a cerrar unos acuerdos a corto plazo con los intermediarios y fa-
bricantes que no serian viables econémicamente si tuvieran que atenerse a las le-
yes sobre salarios y horas de trabajo. En consecuencia, el incumplimiento de la
normativa laboral es un problema general de los numerosos contratistas y sub-
contratistas que ensamblan articulos de confeccién. Aproximadamente la mitad
de los contratistas que habia en Los Angeles en 1998 y una tercera parte de los
que operaban en Nueva York en 1999 incumplian las leyes de salarios minimos.

Histéricamente, la labor fiscalizadora en este ramo se ha realizado sobre
todo en ese nivel de contratistas y subcontratistas. Para fomentar el cumplimien-
to se empleaban sobre todo las inspecciones directas y la disuasion basada en la
imposicién de sanciones administrativas a los contratistas que infringfan repe-
tidas veces la normativa 13. Ello desemboc6 en un juego del ratén y el gato, que
parecia interminable, entre la Divisién de Salarios y Horas de Trabajo y los pe-
quefios contratistas: las medidas para erradicar las condiciones laborales abusi-
vas quedaban frustradas unay otra vez por la constante aparicion y desaparicién
de empresas debido a la dura competencia reinante en el sector o a actuaciones
deliberadas cuyo tnico objetivo era evadir las sanciones por las infracciones pa-
sadas.

Este modelo de ordenacién se modificé notablemente a mediados de los
afios noventa, en parte a causa de la metamorfosis que se operd en el ramo de la
confeccién debido a la apariciéon de nuevas formas de venta al por menor flexible
(ideadas en primer lugar por Wal-Mart) que aprovechan la tecnologia de la in-

13 El remedio bésico dispuesto en la Ley de Normas Laborales Justas es el pago de los atra-
sos a los trabajadores indebidamente remunerados: los que cobran un salario inferior al minimo
obligatorio o no cobran la retribucién debida por las horas extraordinarias (las que exceden del
maximo estipulado de 40 horas semanales). A los que infringen la ley por vez primera se les exige
tUnicamente que paguen lo que debian haber pagado en su dia, y s6lo se imponen sanciones admi-
nistrativas a quienes, segiin inspecciones ulteriores, persisten en incumplir las disposiciones sobre
salarios minimos. No obstante, hay algunas caracteristicas del sistema de inspeccién por las cuales
las sanciones a los infractores primerizos son a veces mds onerosas que las cantidades que éstos
hubieran debido abonar en su dia (Lott y Roberts, 1989).
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formacién para recoger datos en tiempo real que advierten a las empresas de los
cambios de gustos de los consumidores. Este tipo de comercializacién liviana y
ajustada a la demanda libera a los minoristas de la necesidad de acumular gran-
des existencias de cada vez mas productos distintos, por lo que reduce sus riesgos
de agotamiento de productos y de bajadas de precios, asi como sus costos de in-
ventario. A su vez, los proveedores de las prendas tienen que operar ahora con
una capacidad de reaccién mucho mayor y asumir muchos mas riesgos que an-
tes. Han de reponerlas muchas veces en una misma temporada de ventasy, a ve-
ces, los comercios les exigen que lo hagan en un plazo de sélo tres dias. La més
minima interrupcién de este reabastecimiento semanal por parte de los suminis-
tradores se convierte en un problema grave, que puede llevar a los minoristas a
reclamar indemnizaciones, cancelar pedidos e, incluso, dejar de trabajar con los
proveedores que no sean fiables (Abernathy y otros, 1999). Esta importancia
cada vez mayor del tiempo puede convertirse en un instrumento en manos de la
inspeccion del trabajo.

La Division de Salarios y Horas de Trabajo, que es responsable del cumpli-
miento de la normativa de salarios minimos y horas extraordinarias, dio un giro
radical a su politica de fiscalizacién en 1996: empez6 a dirigir sus inspecciones a
los fabricantes de la cadena de suministro, en vez de a los pequefios contratistas
de manera individual. Invocando una disposicion olvidada mucho tiempo de la
Ley de Normas Laborales Justas, el apartado a) del articulo 15 (la cldusula del
«hot cargo», traducido a veces por «mercancia prohibida»), empezé a embargar
todos los bienes que se hubiesen fabricado transgrediendo la ley antedicha.
Aungque ello tuvo poca repercusion en la cadena de suministro tradicional del ra-
mo, en la que eran moneda corriente la acumulacién de grandes existencias en
manos de los minoristas y los retrasos en los envios, hoy la invocacién de esta
clausula puede incrementar los costos para los minoristas y sus fabricantes de los
envios y contratos «perdidos» (dados los cortos plazos de entrega de los prime-
ros). Ello se debe a que las sanciones por infringir la Ley de Normas Laborales
Justas pueden superar rdpidamente en cuantia los costos de los salarios atrasa-
dos y de otras sanciones administrativas.

En la nueva politica de la Divisién de Salarios y Horas de Trabajo se utiliza
la cldusula de la «mercancia prohibida» para persuadir a los fabricantes de que
intensifiquen su vigilancia supeditando la liberacién de la mercancia embargada
a que se comprometan aimponer un plan de cumplimiento a sus subcontratistas.
De hecho, los fabricantes tienen que acceder a firmar dos tipos de acuerdo: uno
con el Departamento de Trabajo y otro con sus subcontratistas (véanse Estados
Unidos, 1998a y 1999). En dichos acuerdos se estipulan los elementos funda-
mentales de un sistema de vigilancia que debe mantener en funcionamiento el
propio fabricante 4.

14 Estos acuerdos, sin embargo, son voluntarios para el fabricante y se negocian, por tanto,
entre el gobierno y €l o su intermediario. Los conceptos que empleamos aqui se han tomado del
acuerdo tipo del Departamento de Trabajo estadounidense (véase Estados Unidos, 1998b).
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Los anélisis estadisticos que se han realizado sobre los efectos de estos
acuerdos de vigilancia demuestran que han conseguido mejorar de manera nota-
ble el cumplimiento de la legislacion de salarios minimos por parte de los contra-
tistas del sur de California (Weil, 2005b) y de la ciudad de Nueva York (Weil y
Mallo, 2007)15. La vigilancia estricta por parte del contratista lleva consigo una
reduccion del incumplimiento de la legislacion de salarios minimos nada menos
que en 17 infracciones por cada 100 trabajadores, y de la magnitud de las infrac-
ciones en un promedio de 4,85 ddlares estadounidenses por trabajador y sema-
na. Todo ello supone reducir la tasa de incumplimiento mucho més de lo
conseguido en este ramo con las medidas tradicionales.

Esta iniciativa en el ramo de la confeccion de prendas de vestir ha logrado
un resultado muy esperanzador en los cuatro principios de la estrategia de ins-
peccién progresiva que hemos explicado (véase un resumen en el cuadro 1). Lo
obtiene en cuanto a la fijaciéon de prioridades en todos los sectores y dentro de
los sectores, en el sentido de que se centra en un ramo que durante mucho tiem-
po ha sido uno de los mds problematicos de los Estados Unidos respecto del
cumplimiento de las normas del trabajo y, ademads, en el estrato en donde esos
problemas son mas acuciantes (los contratistas). Sin embargo, en lugar de caer
en el interminable juego del raton y el gato caracteristico durante tantos afios de
la labor de la inspeccidn en el ramo, se centra en los tramos més altos de la cade-
na de suministro —los fabricantes—, de modo que incita a las empresas a exigir
una observancia mayor a los subcontratistas. Asi, la estrategia de emplear las
atribuciones estatales de sancion (el embargo) para fomentar dispositivos de vi-
gilancia en las empresas privadas encierra una capacidad de disuasién muy po-
derosa que, a su vez, sienta las bases para una mejora perdurable del grado de
cumplimiento de las leyes del trabajo.

Los resultados alcanzados por Los Angeles en 1998-2000 y, sobre todo, los
de Nueva York en 1999-2001 son indicativos de una mejora del cumplimiento en
todo el sistema (Weil y Mallo, 2007). Es mas, gracias a los acicates para que los
fabricantes busquen socios con los que el riesgo de embargo sea menor, parece
que se ha elevado el nivel medio de cumplimiento de los nuevos contratistas que
entran en el ramo. Ello se ilustra en el grafico 3, que representa tanto los efectos
«sistémicos» logrados por la influencia directa de la vigilancia como el «efecto de
seleccion» que fortalece los acicates para que los fabricantes se asocien con los
subcontratistas mas cumplidores de la ley. Weil y Mallo (ibid.) han demostrado
que este ultimo factor consiguid elevar por encima del promedio el grado de
cumplimiento de los nuevos contratistas (aquellos con menos de dos afios de an-

15 Estos andlisis fueron posibles gracias a otra innovacion de la Divisién de Salarios y Horas
de Trabajo. Para calibrar los efectos de la nueva estrategia, este organismo efectud, a partir de las
inspecciones, un seguimiento aleatorio de los contratistas que operaban en los principales merca-
dos de prendas de vestir. Su finalidad era estimar los efectos geogréficos de las iniciativas de un
modo que no era posible con los registros administrativos, los cuales s6lo detectan en parte la
repercusion de las iniciativas. Posteriormente, la Divisién de Salarios y Horas de Trabajo esta-
blecid, asimismo, nuevas referencias de resultados a partir de las encuestas aleatorias.
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Grafico 3. Efectos de las actuaciones destinadas a imponer la normativa laboral
en el ramo de la confeccion de prendas de vestir
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tigiiedad en la confeccién). Dada la elevada tasa de rotaciéon de empresas que
hay en este ramo, ello confirma un progreso sistemadtico a lo largo del tiempo.

Tanto los centros de trabajo como los empleadores presentan una enorme varie-
dad en cuanto a su tamafio y cardcter y a los factores que condicionan sus activi-
dades. Una inspeccién del trabajo que trate de alcanzar el objetivo de la OIT de
«velar por el cumplimiento de las disposiciones legales relativas a las condicio-
nes de trabajo y a la proteccién de los trabajadores en el ejercicio de su profe-
sién» debe entender ante todo, para elaborar sus politicas y utilizar sus recursos
acertadamente, como le afectan las caracteristicas propias de las empresas y sec-
tores.

Una politica de «inspeccién estratégica» basada en los principios que he-
mos expuesto en las partes anteriores ha de contar con cinco elementos funda-
mentales. En primer lugar, debe cartografiarse cuidadosamente el terreno
objeto de la labor ordenadora para asi localizar los problemas mds importantes,
en especial aquellos que pueden ser afrontados por los organismos publicos. En
segundo lugar, es necesario que la inspeccidn trabaje codo con codo con terceras
partes que son cruciales (sindicatos, entidades defensoras de causas sociales y
otros agentes del mercado laboral) y cuyas actuaciones en los planos sectorial
y de la empresa son un complemento natural de la labor estatal. En tercer lugar,
la inspeccién del trabajo debe reajustar su modo de atender las quejas de manera
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que, sin dejar de prestar atencién a los problemas que le plantea tal o cual traba-
jador, consiga aprovechar de un modo dindmico sus investigaciones para al-
canzar objetivos de mayor envergadura y no quedar relegada en un papel
meramente reactivo. En cuarto lugar, es preciso idear planteamientos integrales
y para cada sector o ramo, a fin de que la inspeccién pueda servirse de las palan-
cas que encuentre en él (como la dindmica de la cadena de suministro en el ejem-
plo de la confeccién) para conseguir objetivos de mas calibre. Esto supone una
especie de «jiu jitsu fiscalizador» que se sirve de incentivos a las empresas priva-
das para alcanzar fines ptiblicos mds eficazmente 16. Por tltimo, se deben compa-
ginar, por un lado, una planificacién y ejecucién descentralizadas, de modo que
la estrategia se amolde a las circunstancias del ramo y, por otro, una centraliza-
cién del seguimiento de los logros alcanzados y del uso de recursos, a fin de ex-
traer una perspectiva general de las actuaciones y de los resultados.

La inspeccién de indole estratégica no opera en el vacio, desde luego. Es
bien sabido desde el trabajo cldsico de Bardach y Kagan (1982), y asi lo atesti-
guan también otros estudios, que los organismos supervisores, como muchas
otras entidades privadas y publicas, son reacios al cambio. Pero enfrentarse al in-
movilismo de los organismos no significaremangarse y entrar a tumba abierta en
ellos, ni tampoco, por el contrario, elaborar listas de deseos «a la carta» que pe-
can de falta de realismo, sino més bien estudiar cuidadosamente la forma de in-
tegrar los nuevos planteamientos en las instituciones existentes 17.

Hay varios factores novedosos que podrian crear un entorno més propicio
para modificar los planteamientos tradicionales. Varios de ellos los hallamos en
el seno de los propios sistemas de inspeccién nacionales. Sefialar las consecuen-
cias negativas de dos decenios de desregulacion se ha convertido ya en un lugar
comun del debate politico en muchos paises. Por otro lado, en los paises en desa-
rrollo, a los organismos que actian en el mundo del trabajo se les exige con fre-
cuencia cada vez mayor que demuestren cudl es su contribucién (en términos
mensurables) a los objetivos generales de desarrollo econémico. Esta exigencia,
que forma parte, a menudo, de una reforma méas amplia de los servicios publicos,
viene muchas veces acompafiada de una amenaza de reduccion de los programas
que no demuestren su aportacién en pos de dicho objetivo (Von Richthofen,
2003)18. Las tecnologias de la informacién y otras herramientas similares redu-
cen el costo de crear sistemas de apoyo a las estrategias novedosas y més comple-

16 Agradecemos a Janice Fine que nos sugiriera este simil del arte marcial japonés para
explicar el planteamiento que ya hemos expuesto —aunque sin nombrarlo deliberadamente — en
ocasiones anteriores.

17 Sparrow (2000) y Ayers y Braithwaite (1992) ofrecen valiosas reflexiones sobre este
asunto.

18 Por ejemplo, el Congreso de los Estados Unidos incluyé explicitamente los resultados en
sus procesos de adjudicaciéon mediante la Ley sobre el Rendimiento y los Resultados de la Admi-
nistracion (GPRA), promulgada en 1993. La finalidad de esta ley es, entre otras, «disponer lo
necesario para que se establezca en el Gobierno Federal la planificacion estratégica y la medicion
de los resultados». Ademads de declarar que su objetivo ultimo es «modificar el comportamiento
de los organismos en materia de gestion, no crear otro sistema burocratico», la ley mencionada
obligé a todos los organismos federales a presentar un plan estratégico quinquenal en 1997 y cada
tres afios después, asi como a elaborar previsiones anuales de resultados.
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jas19. Del mismo modo, los nuevos principios, estilos y practicas de gestion del
sector publico, asi como las actitudes de la nueva generacién de funcionarios,
pueden favorecer la exploracion de caminos diferentes.

Por otro lado, la interseccidn de los sistemas nacionales con una serie cada
vez mayor y diversa de acuerdos internacionales para la vigilancia y ordenacion
del mundo del trabajo ejerce, asimismo, una presion para que se adopten formas
de fiscalizacion de indole mas estratégica20. Una posibilidad es que estos siste-
mas de vigilancia voluntarios, creados para fiscalizar el cuamplimiento de cédigos
de conducta y dispositivos similares, complementen a los sistemas nacionales, de
modo que éstos se ocupen de los aspectos tradicionales del cumplimiento mien-
tras que los sistemas voluntarios se centren en la resoluciéon de problemas que
van mads alléd de las normas o las précticas obligatorias y que exigen un mayor ni-
vel de innovacion (Locke, Amengual y Mangla, 2008). Otra posibilidad es 1a que
encarna el programa del ramo de la confeccién antes mencionado, en el que los
funcionarios estadounidenses encargados de velar por el cumplimiento de la ley
fortalecen los dispositivos privados de vigilancia. En cualquier caso, es muy pro-
bable que la proliferacién de sistemas voluntarios estimule la innovacién en este
ambito.

Si bien todos estos factores pueden contribuir a que los organismos de ins-
peccidn se planteen su labor de una manera mads estratégica, no debemos subes-
timar la resistencia que estos cambios estructurales encontrardn en muchos
organismos, resistencia que merece por si misma un estudio aparte. Con todo,
los retos que plantean la escasez de recursos y la complejidad misma de la tarea a
la que se enfrentan no van a disminuir en un futuro previsible, y, por tanto, a to-
das las partes interesadas en mejorar las condiciones del mundo del trabajo les
corresponde reconsiderar los planteamientos tradicionales de la inspeccion.
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