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» :De qué trata este médulo?

Basandose en la orientacién y las herramientas que brinda la OIT, asi como en una
seleccion de buenas practicas aplicadas en distintos paises, el presente médulo aborda
las estrategias para promover el cumplimiento. Incluye, ademas, los requisitos y las
condiciones para garantizar una normativa laboral buena y eficaz, asi como formas
alternativas de organizar sistemas para el control del cumplimiento y la aplicacién de
sanciones.

» Objetivos

El objetivo de este mddulo es ofrecer a los participantes informacion sobre el disefio de
estrategias, actividades y enfoques para promover y velar por el cumplimiento de la
normativa laboral. Al finalizar este médulo, los participantes seran capaces de:

comprender la importancia de la calidad de la legislacién como un factor clave para
promover su cumplimiento;

emplear metodologias para evaluar la legislaciéon y estrategias para maximizar la
eficacia del cumplimiento;

describir estrategias para mejorar el control del cumplimiento de la legislacion
laboral;

establecer cuales son los elementos clave de los sistemas de sanciones y algunas
modalidades alternativas para aplicar sanciones;

describir el papel de los interlocutores sociales y otras organizaciones asociadas en la
promocién del cumplimiento, especialmente entre los grupos de trabajadores de
dificil acceso.
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» 1. Cumplimiento con la normativa laboral

El cumplimiento no se consigue automaticamente por la mera existencia de una legislacion, un
sistema de inspeccion y la amenaza de sanciones. El cumplimiento de cualquier obligacién legal
estard determinado por una compleja interaccién de factores que, en parte, son externos al
gobiernoy, en parte, dependen de la actuacién de las autoridades reguladoras, como lo indica el
siguiente recuadro.

» Las ocho causas del incumplimiento desde la perspectiva de los destinatarios de la legislacién

P Lafalta de comprension de la ley » Elfracaso de la disuasion
P El colapso de la creencia en la ley P La incapacitacion de las partes
reguladas
P Lainjusticia procesal P Elfracaso de la persuasion
P Los costos del cumplir con la P El fracaso de la sociedad civil
normativa

La capacidad de la administracién del trabajo de establecer las instituciones necesarias y ejercer
las funciones requeridas para la ejecucion de programas reguladores es fundamental.

La administracion debe ser capaz de definir claramente el papel y las responsabilidades de sus
diversas instituciones y poner a disposicién de estas los recursos humanos y financieros
suficientes, es decir, contratar personal que cuente con las competencias legales, técnicas y
cientificas necesarias, ofrecer a los inspectores formacién e informacién y garantizar que se
disponga de las instalaciones administrativas, las oficinas y los medios de transporte suficientes
para fines de inspeccién y control de cumplimiento. Por Ultimo, toda la administracion debe
contar con un sistema de gestion institucional eficaz y moderno que se ocupe de los temas de
personal, financieros y de informacién, incluida la recopilacion y el analisis de los datos y la
informacién pertinentes.

Por otro lado, el didlogo social es esencial para lograr el cumplimiento de la ley. A nivel nacional,
es necesario que exista un dialogo y una negociacién entre los representantes de los gobiernos,
los empleadores y los trabajadores, y otros grupos de interés, a fin de alcanzar un acuerdo sobre
como mejorar el nivel de cumplimiento con la normativa en materia de asuntos laborales a nivel
nacional, sectorial y empresarial. A nivel empresarial, esto también es necesario, aunque los
inspectores del trabajo no participaran del didlogo cotidiano entre los empleadores y los
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representantes de sus trabajadores. No obstante, se aplica el mismo modelo: todas las partes
tienen que colaborar para garantizar que se cumpla con los requisitos legales minimos y que, de
ser posible, las condiciones laborales vayan mas alla de la ley y se brinden condiciones decentes
de trabajo para todos.

Solo después de analizar los contextos econédmicos y sociales, identificar a los principales grupos
de interés, evaluar los factores que favorecen u obstaculizan el cumplimiento y definir los
indicadores de su eficacia, se podra proponer una estrategia que describa las actividades
especificas que se emprenderan para promover, hacer seguimiento y velar por el cumplimiento.

La OCDE ha establecido una serie de principios basicos que serviran de base para que el control
del cumplimiento normativo y las inspecciones sean efectivos y eficaces, y estén orientados a
obtener los mejores resultados de cumplimiento y la mas alta calidad normativa.’

> Los once principios para el disefio de politicas, instituciones y herramientas que promuevan el

cumplimiento eficaz y el proceso de reforma de los servicios de inspeccién para obtener
resultados (OCDE).

Control de cumplimiento basado en evidencia
Selectividad

Enfoque en los riesgos y proporcionalidad
Regulacién responsiva

Visién de largo plazo

Coordinacién y consolidacién

Gobernanza transparente

Integracién de la informacién

Proceso claro y justo

Promocion del cumplimiento

vV V.V VvV V. vV v v v Y

Profesionalismo

' OCDE (Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos),Best Practice Principles for Regulatory Policy (2014)


https://www.oecd.org/gov/regulatory-enforcement-and-inspections-9789264208117-en.htm
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» 2. Factores qgue influyen en el cumplimiento de la
normativa

Tres de los factores principales para determinar el cumplimiento de la normativa estan
relacionados con la calidad y la difusion de la legislacion, las estrategias para promover y
garantizar el cumplimiento y la aplicacion de esquemas de sanciones.

2.1 Calidad de la legislacion

Una legislacién laboral bien disefiada constituye la base primordial para asegurar la proteccién
de los derechos humanos en el mundo del trabajo.? Esta asiste a los responsables de garantizar
el cumplimiento en sus esfuerzos por cooperar con la ley y ofrece un marco dentro del que se
pueden organizar para alcanzar los resultados deseados. La legislacién laboral también es vital
para la economia de cualquier pais y para el logro de un desarrollo socioeconémico equilibrado y
el bienestar de toda la poblacion, un equilibrio delicado y dificil de lograr.

La promulgacion de esta legislaciéon suele ser el resultado de numerosas consultas y
negociaciones. La experiencia demuestra que, ante la compleja red de intereses y necesidades
que entran en juego, las propuestas impuestas desde arriba son menos eficaces que las
soluciones que se han probado y perfeccionado mediante el proceso del dialogo social y que, por
ende, cuentan con un amplio apoyo de la sociedad. Cuando no se llega a comprender bien los
procesos de toma de decisiones y los grupos de interés no participan en su elaboracion, el apoyo
publico a la normativa se ve socavado.

Por lo tanto, la legislacion laboral debe contar con un disefio coherente y tener como objetivo el
ser integral, de modo que todos los trabajadores gocen de una proteccién adecuada en el lugar
de trabajo, de manera equitativa. Sin embargo, en la realidad la legislacién tiende a ser progresiva
y a desarrollarse en el tiempo, y solo mejora gradualmente el nivel de calidad técnica y cobertura
de los trabajadores y las areas tematicas. Las estrategias para aplicar la legislacién en materia de
trabajo decente también podrian cambiar con los afios.

Asimismo, la legislacion debe ser facil de comprender, de modo que los responsables puedan
cumplirla sin dificultad y que sea facil velar por su cumplimiento. Por el contrario, si una
legislacion es oscura y comprensible solo para aquellos con formacién juridica, es poco probable
gue los responsables puedan entenderla y aplicarla facilmente, por lo que el control de su

2 Lalegislacién no es el tinico medio para promover los principios y derechos fundamentales en el trabajo, aunque, por
supuesto, es necesaria para establecer derechos legales y medios de reparacién basicos. En muchos paises, ciertos
asuntos laborales, incluidos algunos relativos a los derechos fundamentales, se rigen mediante contratos colectivos
que suelen complementar la promulgacién de alguna ley basica, pero que a veces suplen su ausencia. En vista de la
necesidad de garantizarles estos derechos fundamentales a todos los trabajadores, y del alcance limitado de los
contratos colectivos en muchos paises, pareceria que en la mayoria de los casos es necesario contar con una
proteccién normativa bdasica.
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cumplimiento también sera dificil y falto de coherencia; ello provocara desdén por el sistema
juridico en su conjunto.

Evidentemente, los sistemas de control de cumplimiento dependeran en gran medida del sistema
legislativo general y podran variar de un pais a otro, pero lo importante es que los inspectores
cuenten con el respaldo juridico necesario para realizar sus labores de control y que puedan
cumplir a cabalidad con todo el abanico de sus funciones.

Si bien no existen normas internacionales de calidad para la formulacidn de leyes, diversos paises
han implantado sus propios estandares de calidad para normas especificas.

También tenemos la Guia sobre legislacién del trabajo® de la OIT, basada en el principio que
estipula que la legislacion laboral debe ser de facil acceso y comprension para todos sus
destinatarios. El proposito de la Guia es ayudar a quienes participan en la elaboracién y la revision
de la legislacién laboral a mejorar sus técnicas de redaccion, y a fortalecer el dialogo social y
hacerlo mas eficaz. Con ello se espera que la legislacién que se promulgue se adapte mejor a las
condiciones y circunstancias nacionales y tome mas en cuenta los principios fundamentales en el
trabajo promovidos por la OIT. Otras iniciativas nacionales que podrian constituir referentes Utiles
incluyen las Directrices para la formulacién de leyes locales aprobadas en Queensland, Australia.

En cuanto a las enmiendas a la legislacién, en ocasiones estas dificultan ain mas su comprensién
y tornan mas inciertas las obligaciones. Por esa razén, los gobiernos deben explicar claramente
cualquier cambio que resulte de las enmiendas, en vez de emitir declaraciones generales
manifestando que ellas prevalecen sobre las disposiciones existentes. Esto aclarara la intencién
de los cambios y facilitara la codificacidon de leyes y reglamentos. La «Guia para la redaccion y
formulacién de leyes» del gobierno Austriaco incluye instrucciones detalladas sobre cémo
enmendar las leyes para evitar la creacidn de «normas separadas» que luego sea necesario leer
para entender el significado de la ley original.> Algunos paises han establecido oficinas centrales
de redaccidn o consejos editoriales de revisidon que estarian mejor preparados que los
administradores para formular nuevas leyes coherentes y de alta calidad.

La evaluacién del cumplimiento indicard luego cuan eficaz ha sido la redaccién de la ley,
destacando cualquier debilidad que pudiera ser un obstaculo para que los grupos de interés
cumplan con sus responsabilidades, al igual que la eficacia de los servicios de inspeccién del
trabajo. De este modo, la legislacion futura podra formularse de forma tal que sea mas facil de
cumplir y mas apropiada, pertinente y eficaz.

Por consiguiente, en resumen, la legislacion debe cumplir con lo siguiente:

P expresarse en términos claros y sin ambiglUedades, para hacerla comprensible para el
grupo objetivo y minimizar la posibilidad de que sea interpretada de formas distintas;

3 Guia sobre la legislacién del trabajo de la OIT.
Oficina del Consejo Parlamentario de Queensland, Guidelines for Drafting Local Laws, (4 de abril de 2016).

OCDE (Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econédmicos), Improving the quality of Laws and regulations: economic,
legal and managerial techniques (Paris, 1994)


https://www.ilo.org/legacy/english/dialogue/ifpdial/llg/main.htm
https://www.legislation.qld.gov.au/file/Guidelines_Local_Laws.pdf
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P estar organizada de manera légica, coherente y consecuente, tanto en si misma como
en relacion con otros instrumentos legales;

P incluir un numero suficiente de disposiciones adecuadas para el control de
cumplimiento, en lo que respecta tanto a las facultades de los inspectores como a las
sanciones que se pueden imponer;

P> Poner a disposicidn cualquier informacién necesaria sobre como se puede aplicar y
lograr su cumplimiento.

2.2 Estructura del sistema normativo

En muchos casos, las diferentes entidades gubernamentales tienen competencia en distintos
ambitos normativos que apenas estan delimitados, tal como la salud en el trabajo, por lo que las
distintas normativas pueden interferir una con la otra, o incluso contradecirse. En otros casos, las
normas se prorrogan o enmiendan debido a las presiones que surgen en un determinado
momento y no a raiz de un plan bien disefiado para desarrollar un «corpus normativo» cabal y
jerarquico. De este modo, surgen los vacios normativos o la repeticiéon en diferentes textos de
normas y reglamentos que tienen el mismo objetivo pero que no son idénticos en su forma.

Todo esto crea confusion para las partes involucradas, causando a veces un cierto grado de
incertidumbre juridica y, en consecuencia, dificultando el cumplimiento de las obligaciones. Para
evitar este problema, deberia existir un nico marco normativo basico, administrado a un
nivel politico alto, que pueda servir de contexto para cualquier nueva normativa laboral y
que estipule las obligaciones generales de los empleadores y los derechos y obligaciones de los
trabajadores. A esto se pueden afiadir los cédigos de reglamentos individuales para riesgos o
grupos de personas especificos, y otros repertorios de recomendaciones y orientacién que no son
obligatorias, como se indicé anteriormente. En especial, las normas técnicas son apropiadas para
su inclusién en los repertorios de recomendaciones y orientacién, puesto que estas pueden
cambiarse o actualizarse con mayor facilidad que la legislacién cuando, por ejemplo, se dan a
conocer nuevos datos técnicos. Las guias y los manuales también contribuyen a la puesta en
practica y la aplicacion de la ley por parte de los responsables y los inspectores.
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> Leyes, normativas y repertorios de recomendaciones practicas

Las leyes suelen describir en términos generales y amplios lo que se exige de la comunidad.
Los reglamentos son leyes formuladas al amparo de una ley a fin de detallar la aplicacidon
de dicha ley. En lugar de que el Parlamento tenga que explicar en detalle cémo se debe
cumplir con las disposiciones de una ley, incluye en ella disposiciones que «autorizan» al
gobierno a elaborar el reglamento respectivo en una fecha posterior. Si una persona
incumple un reglamento, se podra interponer una accion legal en su contra.

Un repertorio de recomendaciones practicas se elabora para brindar orientacidon
practica sobre cémo cumplir con un deber general estipulado en una ley, o con una
obligacion dispuesta en un reglamento, la que se describe de forma general. En la mayoria
de los casos, el propésito de un repertorio de recomendaciones es proporcionar
orientacién a los empleadores, quienes deberan seguirlo a menos que se demuestre que
es posible cumplir con el deber estipulado en la ley de otro modo. Aunque no es posible
procesar a una persona por incumplir un repertorio de recomendaciones practicas, ese
incumplimiento puede servir como evidencia de que esta no cumpli6 con el deber general
que la ley dispone o con las obligaciones que establece un reglamento, lo cual si podria ser
motivo de una accién legal. Para evitar un proceso judicial, la persona tendria que
demostrar que cumplié con la ley o el reglamento de una forma distinta a la descrita en el
repertorio de recomendaciones practicas.

2.3 Difusion de la informacion

No basta con elaborar una legislacion sélida; un gobierno tiene, ademas, que ser capaz de hacer
que funcione en la practica, para lo cual se requiere de sistemas laborales y socioeconémicos
solidos que trabajen conjuntamente en pro de la aplicacién practica de la legislacion y la
promocion de los derechos en el trabajo. Esto tiene importantes repercusiones en las autoridades
de control del cumplimiento, asi como en las organizaciones menos coercitivas, sean tripartitas,
bipartitas o independientes, encargadas de dar orientacion e informacién a fin de promover el
cumplimiento de la ley.

Por tanto, la amplia difusidon de informacion sobre las exigencias reales de la legislacién a través
de boletines nacionales, publicaciones, sitios web y otros medios ayudara a los responsables
y sera un elemento importante en la estrategia general para promover el cumplimiento. La
difusion eficaz es cada vez mas facil a medida que la tecnologia de la informacion se desarrolla 'y
se torna mas poderosa, y que su uso se expande tanto en los paises en desarrollo como en los
industrializados. En la actualidad, un nimero creciente de empresas tiene acceso a Internet y
hasta las oficinas de campo mas remotas de la inspeccién del trabajo se estan equipando con
modernos sistemas de tecnologias de la informacidon. No obstante, ain queda mucho por hacer
en este ambito.
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P Guia sobre la Ley de salud y seguridad en el trabajo, Ontario, Canada®

Esta guia explica lo que cada trabajador, supervisor, empleador, constructor y duefio de un
lugar de trabajo necesita saber sobre la ley en materia de SST, describiendo los derechos y
responsabilidades de cada uno y respondiendo en lenguaje sencillo a las preguntas mas
frecuentes sobre la ley.

También existen numerosas organizaciones proveedoras de servicios de informacién y
asesoramiento creadas para dar apoyo a las inspecciones del trabajo y brindar un buen
asesoramiento a los empleadores, los trabajadores y otros grupos de interés sobre cual es la
mejor manera de cumplir con los requisitos legales y promover buenas practicas (cosa que a
menudo va mas alla de lo que exige la ley). Estos servicios se encuentran cada vez mas disponibles
en linea y ofrecen distintos tipos de asesoramiento: algunos son organizaciones comerciales
privadas, mientras que otros son agencias gubernamentales que trabajan para fomentar la
practica del trabajo decente.

Los programas, las campanas, las conferencias y los seminarios nacionales y regionales son
otros medios cada vez mas populares para difundir informacién en los que los inspectores del
trabajo pueden desempefiar un papel activo, aunque no sean sus principales impulsores. Estas
iniciativas incluyen un abanico de actividades que comprenden publicidad (sobre la ley y sus
exigencias), conferencias y seminarios, reuniones peridodicas entre grupos clave de interés,
especialmente el gobierno y sus interlocutores sociales, y —algo importante en el contexto
actual— un programa de inspeccion focalizado que coincida con los objetivos y los ejes generales
de los programas y que, de acuerdo a ellos, se enfoque en el control de cumplimiento.

El objetivo global de estas iniciativas no es solamente sensibilizar a la poblacién activa en general
sobre la ley, sino también cambiar la actitud de los empleadores y de los trabajadores al respecto
y crear una cultura mas preventiva. Estas iniciativas tienen una importancia mucho mayor para
las empresas que no cuentan con experiencia profesional interna en materia de legislacion
laboral, tales como las pequefias y medianas empresas (PYME) y los trabajadores independientes.
Ademas, podrian ser eficaces para llegar a aquellos grupos de la fuerza laboral a los que es dificil
llegar, como los trabajadores migrantes, los trabajadores agricolas temporales o estacionales, asi
como los trabajadores de la economia informal, al igual que para influir en las organizaciones
intermediarias, como las ONGy las organizaciones comunitarias, que estan en contacto con estos
grupos.

6 https://www.ontario.ca/document/guide-occupational-health-and-safety-act.

v


http://www.e-laws.gov.on.ca/html/statutes/english/elaws_statutes_90o01_e.htm
https://www.ontario.ca/document/guide-occupational-health-and-safety-act
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\ /N 4l » Campaiia de informacién en Estonia: «Conoce tus derechos - joven empleado»’

En 2015, la Inspeccidn del Trabajo de Estonia realizé una campafia denominada «Conoce
tus derechos - joven empleado» con el propdésito de sensibilizar a jovenes de entre 18 y 25
afos que estén a punto de empezar su primer trabajo sobre cuestiones relativas al entorno
y las relaciones laborales. La campafia buscaba crear conciencia acerca de los riesgos
relacionados con el entorno laboral, la responsabilidad de los empleadores de ofrecer un
entorno laboral seguro, la importancia de contar con equipo de proteccién personal
adecuado y los derechos laborales. Su lema era «Trabaja de manera inteligente» y se
centraba en temas como la formacion, la seguridad y salud en el trabajo, y los contratos de
trabajo por escrito.

Recientemente, se ha escrito mucho acerca de las campafias de informacién, como aquellas sobre
seguridad y salud,® todo con el objetivo de ayudar a los responsables a entender cuéles son sus
obligaciones legales, dénde encontrar mas informacién y cémo cumplir de la mejor manera.
Algunas iniciativas se han focalizado especialmente en los trabajadores independientes y los
grupos «de dificil acceso» utilizando la television y los medios de comunicacién. No obstante,
aun existen diferencias significativas entre grupos de personas y sectores en términos de su nivel
de comprensién de una determinada ley y de motivacién para cumplirla. Las diferencias son
especialmente notorias entre las empresas grandes y las pequefas, como lo muestra el siguiente
recuadro.

7 Fuente: Inspeccién del Trabajo de la RepUblica de Estonia (2016), https://www.ti.ee/en/node/9858.

8  Agencia Europea para la Seguridad y la Salud en el Trabajo, Health and Safety Campaigning -Experiences from across the
European Union and tips on organizing your own campaign - Getting the message across (2001).


https://www.ti.ee/en/node/9858
http://osha.europa.eu/en/publications/reports/102
http://osha.europa.eu/en/publications/reports/102
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P Conocimiento de la nueva legislacién: la brecha entre las empresas grandes y las pequefias

(OCDE, 2000)

publicaciones sobre salud y seguridad.

mostré un compromiso serio con la aplicacion del sistema.

de cumplimiento y crean grandes diferencias entre las PYME y las grandes empresas.

Un estudio del cumplimiento de la normativa en materia de salud y seguridad en el trabajo
en Inglaterra y Gales hallé que las empresas grandes y aquellas con personal especializado
en seguridad tenian poca dificultad para comprender y utilizar la informacién sobre los
requisitos de cumplimiento. Por consiguiente, estas empresas tenian una probabilidad
mucho mayor de contar con sistemas eficaces para garantizar el cumplimiento que las
empresas pequefias que no contaban con este tipo de personal y donde a menudo la
gerencia no tenia ni el tiempo ni los recursos para leer y comprender la gran cantidad de

En 1991, entré en vigencia en Noruega un nuevo reglamento que exigia que todos los
empleadores publicos y privados establezcan y mantengan un sistema de control para las
cuestiones ambientales, de salud y de seguridad. En 1994, se realiz6 un estudio para
evaluar cuan bien se habia aplicado el reglamento, el que revel6 que existe una diferencia
importante entre las pequefias y medianas empresas (PYME), que representan el 90% de
las compafiias noruegas, y las grandes empresas, que representan el 10%. En las PYME, el
43% de los gerentes nunca habian oido del reglamento, mientras que en las empresas
grandes solo el 6% lo desconocia. En general, solo el 31% de los altos gerentes en las PYME

Evidentemente, estas discrepancias tienen un impacto importante en los niveles generales

También se debe considerar el tema de la traduccién en los paises que tienen varios idiomas
oficiales o, quizas también, muchos idiomas tribales o regionales. En esos casos, los gobiernos
tienen que decidir como materia de politica en qué medida publicaran los materiales en distintos
idiomas, tratando de encontrar un equilibrio entre el costo y la necesidad de hacerlo.
Especialmente en las zonas rurales, donde los inspectores realizan pocas o ninguna inspeccioén,
es importante que se comprendan debidamente los requisitos legales de modo que los
empleadoresy los trabajadores puedan cumplirlos. Esto podria tener grandes consecuencias para

la traduccién y otros programas e iniciativas de sensibilizacién.
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» 3. Estrategias para el control de cumplimiento

vav

«Un determinante clave de la eficacia del gobierno es lo bien que los sistemas normativos
logran sus objetivos de politica. El rapido aumento de la regulacién y las formalidades del
gobierno en la mayoria de los paises de la OCDE desde la década del setenta ha generado
beneficios impresionantes en algunos ambitos del bienestar econémico y social; sin
embargo, con demasiada frecuencia los resultados de la regulacién han sido
desalentadores. Los estrepitosos fracasos de la regulacién suelen dar lugar a llamamientos
en favor de una mayor regulacién, sin que se evalien a profundidad las razones
subyacentes del fracaso».®

Dado que, en la practica, algunos empleadores podrian verse tentados a evadir las obligaciones
legales que tienen para con sus trabajadores, es fundamental que los gobiernos establezcan:

P> medios mediante los que se pueda realizar el control de los empleadores, sobre todo por
parte de las inspecciones del trabajo;

P> medios mediante los que los trabajadores puedan informar a la autoridad adecuada sobre
presuntas vulneraciones de sus derechos y buscar asesoramiento (por ejemplo, lineas
telefénicas de ayuda);

P> medios mediante los que los trabajadores puedan obtener una reparacién por supuestas
vulneraciones de sus derechos (jueces del trabajo);

P> un sistema de sanciones que se impondran a los empleadores que incumplan sus
obligaciones legales (por ejemplo, multas o encarcelamiento).

3.1 Principios rectores del control de cumplimiento

Segun David Weil, ' la misién principal de todas las inspecciones, sin importar el modelo
normativo subyacente, consiste en buscar la manera de desplegar sus recursos de la forma mas
eficaz posible para lograr mejoras duraderas. Para ello, las politicas de control de cumplimiento
deben regirse por cuatro principios fundamentales:

» fijacion de prioridades

°  OCDE, Reducing the risk of policy failure: Challenges for Regulatory Compliance (Paris, 2000).

© David Weil, «A strategic approach to labour inspection», International Labour Review, vol. 127, nim. 4, OIT (2008).


https://hctar.seas.harvard.edu/files/hctar/files/weil.strategic_approach08.pdf
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P disuasion
P sostenibilidad

P efectos sistémicos

Fijacion de prioridades

Se refiere a la seleccién de empresas que se van a inspeccionar y a la medida en que los
inspectores logran inspeccionar aquellas empresas que (potencialmente) infringen la ley con
mayor frecuencia que aquellas que la cumplen. Las inspecciones dan prioridad a ciertas empresas
principalmente para ayudarlas a sacarle el mayor provecho posible a sus escasos recursos y dirigir
sus esfuerzos a donde mas se necesitan.”” Asimismo, la fijacién de prioridades deberia mejorar
la tasa de deteccion de las infracciones mas graves y la probabilidad de corregirlas, con
consecuencias obvias para las sanciones.

Para muchas inspecciones del trabajo, el detonante de una accién de control de cumplimiento es
un accidente o una queja. Los entes reguladores desearian poder asumir que los empleados que
trabajan en condiciones en las que se respeta la ley no se quejaran, mientras que los que trabajan
en lugares donde se cometen infracciones presentaran sus quejas. En efecto, los estudios
sugieren que las empresas con indices de quejas mas bajos presentan un nimero relativamente
menor de problemas y suelen contar con buenas condiciones subyacentes. Sin embargo, no todas
las empresas donde se registran niveles de cumplimiento deficientes e infracciones reales tienen
altos indices de quejas. De hecho, los trabajadores mas vulnerables —tales como los migrantes y
aquellos que son parte de la economia informal— son quienes suelen laborar en las peores
condiciones y, a pesar de ello, muchos no presentaran quejas por temor a perder sus trabajos.

Por consiguiente, la presencia o ausencia de quejas no brinda un panorama claro del nivel de
cumplimiento. Otros factores ademas de los vinculados con las circunstancias reales en una
empresa —por ejemplo, las relaciones de trabajo de los trabajadores, su nivel de sindicalizacion,
su conocimiento de la ley y la actitud de las empresas para con los sindicatos— podrian constituir
obstaculos que impiden la presentacion de quejas: el silencio no debe confundirse con
cumplimiento.

" Por lo general, los responsables del cumplimiento y los inspectores aceptan que el control de cumplimiento se focalice
en ciertas empresas seleccionadas, pero a las victimas de infracciones y a los trabajadores les preocupa que esto se
haga a expensas de dejar desprotegidos a algunos grupos de trabajadores. Los trabajadores perciben que hay un
«derecho universal» a la proteccién que no se les debe negar debido a una politica de seleccién.

11



1

VAV

Maodulo 4 Inspeccién del trabajo: disefo de estrategias para promover el cumplimiento
3. Estrategias para el control de cumplimiento

» Enfoque OSHA para fijar prioridades en base a quejas'?

Antes de 1996, la Administracion de Seguridad y Salud Ocupacional (OSHA) de los Estados
Unidos atendia casi todas las quejas realizando investigaciones en el lugar de trabajo. Esto
demandaba considerables recursos de personal y provocaba grandes retrasos entre la
presentacion de la queja y su investigacidon. En 1996, dada la creciente acumulacion de
casos, OSHA empez6 a evaluar si cada queja recibida representaba o no una infraccién o
un peligro grave. Si el caso se consideraba grave, los inspectores llevaban a cabo
investigaciones in situ enfocadas en problemas especificos. Si la queja no se consideraba
grave, OSHA la atendia realizando una indagacion telefénica o por fax con el empleador.
De este modo, el sistema trasladé los recursos hacia los problemas mas apremiantes,
permitiendo asi la solucién rapida de otros casos.

A fin de contar con un sistema de inspeccién mas eficaz, algunas inspecciones han creado una
metodologia de evaluacién de riesgos para que el proceso de seleccion de las empresas que seran
objeto de inspeccidon sea mas claro. Este método permite pasar de inspecciones seleccionadas de
modo aleatorio a inspecciones basadas en riesgos y requiere de acceso a datos e informacion de
diferentes instituciones (autoridades fiscales, seguridad social, agencias de empleo y registro de
la propiedad), la seleccion de un conjunto de indicadores predictivos y una metodologia de
seguimiento y evaluacion para analizar los resultados.

Disuasion

La disuasion se refiere a la percepcién que tienen los responsables de que la probabilidad de una
inspeccidn y de posibles sanciones por incumplimiento es lo bastante alta como para que valga
la pena cumplir con la ley voluntariamente. Las evaluaciones realizadas por las inspecciones del
trabajo suelen centrarse en los efectos directos que resultan de las inspecciones de los lugares
de trabajo; no obstante, el mayor potencial de impacto de sus actividades radica en la disuasion:
la amenaza de inspeccion induce a un cambio hacia un mejor cumplimiento.

Las inspecciones intentan promover la disuasién de muchas maneras, por ejemplo, mediante
casos judiciales muy sonados, articulos en la prensa especializada, u otras formas de publicidad.

Sostenibilidad

Las intervenciones pasadasy sus correspondientes medidas de control de cumplimiento deberian
generar un cumplimiento sostenido a largo plazo. Se puede considerar que la inspeccion y las
medidas de control tienen una mayor sostenibilidad si conducen a un cumplimiento duradero y,

12 Extraido de Weil, D., <A strategic approach to labour inspection», en International Labour Review, vol. 147, No. 4, OIT
(Ginebra, 2008).


https://hctar.seas.harvard.edu/files/hctar/files/weil.strategic_approach08.pdf
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en términos mas generales, a la adopcién de medidas acordes con los objetivos globales de la
legislacion laboral.

» Concordato del control de cumplimiento (Reino Unido)*3

El Concordato del control de cumplimiento fomenta la cooperacién entre los responsables
de hacer cumplir la ley y las empresas, y establece seis principios para un buen control a fin
de ayudar a los responsables a lograr el cumplimiento voluntario.

1. Estandares: Fijar estandares claros para el nivel de servicio y desempefio que el
publico y los empresarios pueden esperar recibir;

Apertura: Proporcionar informacién clara y sincera en lenguaje sencillo;

Utilidad: Ayudar a las empresas con asesoramiento y apoyo para el cumplimiento;

> W

Quejas: Establecer un procedimiento de presentacion de quejas claro y accesible;

5. Proporcionalidad: Velar por que las medidas de control de cumplimiento sean
proporcionales a los riesgos presentes y que no causen gastos innecesarios, sobre
todo para las empresas pequefias;

6. Coherencia: Garantizar el uso de practicas de control del cumplimiento coherentes.

A menudo las inspecciones empiezan como una reaccidn a solicitudes inesperadas de
intervencion presentadas por los trabajadores y sus delegados, o por otras instituciones
administrativas, o debido a otros motivos que obligan a realizarlas. Estos pedidos suelen alterar
la planificacién de las actividades y a veces se les considera como una intrusién, pero, en el
contexto mas amplio del sistema nacional para una mejor protecciéon de los trabajadores en el
trabajo, muchas veces son el desencadenante necesario para la intervencion.

Las investigaciones basadas en quejas pueden tener efectos limitados y transitorios (es decir,
poca sostenibilidad) cuando se les usa como un medio estrictamente centrado en resolver
problemas especificos. El inspector debe determinar y averiguar si realmente se trata de un
problema aislado o si en realidad representa la punta del iceberg.

Sin embargo, los accidentes y los casos de enfermedad suelen originar una investigacién mas
amplia sobre sistemas de gestion de la seguridad y la salud deficientes, mantenimiento
inadecuado, formaciény supervisién insuficientes, entre otros. En otras palabras, si los accidentes
se seleccionan para su investigacién segun criterios establecidos, dichas investigaciones pueden
servir de base para una intervencién mas amplia, que con frecuencia llevard a una medida de
control de cumplimiento si las lesiones son graves. En efecto, luego de que ocurre un accidente
muy grave, como una muerte, suele haber una expectativa general de que se haga justicia, por lo
que se justifica una accién legal u otro tipo de sancién.

3 The Enforcement Concordat: Good practice guide for England and Wales.
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Efectos sistémicos

Con frecuencia, el interés normativo se centra en los lugares de trabajo individuales, y el control
del cumplimiento tiene un efecto limitado en la conducta empresarial en general. No obstante, si
se escogen bien, las medidas de control (por ejemplo, un proceso judicial muy publicitado)
pueden tener un impacto que vaya mucho mas alla de la propia empresa y afectar las actitudes y
las conductas en todo el sector industrial o, incluso, el pais. Por lo tanto, ayudan a disuadir a otros
de incumplir las normas, como ya se ha mencionado.

Las medidas de control parecen tener un efecto sistémico en el cumplimiento, de distintos
modos: "4

P Deben tener un efecto directo en las empresas sancionadas, motivandolas a mejorar las
condiciones generales de trabajo.

P Pueden crear conciencia en otras organizaciones respecto de las normas y los estandares
que se espera que cumplan y ayudarlas a reconocer que no los cumplen.

P> Pueden amplificar el efecto disuasorio de las normas al reforzar la percepcién que tienen
las organizaciones de que es posible que las infracciones se detecten y sancionen.

Las inspecciones del trabajo tienen que encontrar maneras de influir en la conducta de los
empleadores a quienes podrian no inspeccionar directamente. Medidas como la difusion de mas
informacién sobre posibles sanciones y la publicidad de accidentes graves o de procesos legales
(asi como los nombres de los infractores) pueden contribuir a lograr un cambio sistémico. La
practica de identificar por su nombre a quienes se les ha declarado culpables de infracciones es
una forma de «humillacién publicax. El nivel y el tipo de publicidad es importante, sobre todo para
hacer que la informacién sobre el control de cumplimiento resulte relevante para aquellos en
quienes la autoridad de control de cumplimiento desea influir.

P Los prosy los contras de la publicidad como estrategia de intervencién (M. Wright et al., 2005)

Pros (argumentos a favor) Contras (argumentos en contra)

Existe evidencia empirica de que la La imposibilidad de predecir a ciencia cierta

publicidad adversa es un fuerte la reaccién del publico ante la publicidad

motivador para muchas organizaciones adversa significa que la «sancion» es

y ejecutivos corporativos. incierta y que podria no ser proporcional a
la infraccién.

4 HSE (Direccién de Salud y Seguridad), «An evidence based evaluation of how best to secure compliance with health
and safety law», UK Health and Safety Executive (HSE) Research Report 334, (2005).
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Aprovecha lo sensibles que pueden ser
las empresas y los individuos respecto
de su reputacién y de la posibilidad de
verse expuestos al escarnio social.

La publicidad adversa podria tener un
impacto limitado en una organizacion que
no tiene un valor de marca o que tiene un
monopolio en una determinada actividad

comercial —por ejemplo, es la Unica

empresa en un sector de servicios—.

La publicidad adversa aumenta los
costos internos del incumplimiento y los
de las posibles sanciones.

La publicidad prematura (antes de que se
establezca la responsabilidad o la
culpabilidad) es injusta vy
legitimidad de la ley.

socava la

Actla como elemento disuasorio en toda
la organizacién en general (no se limita
al infractor).

Los efectos disuasorios podrian limitarse a
la alta gerencia de la empresa.

Se le puede vincular con la justicia La publicidad puede retrasarse hasta
mucho después de la infraccion debido a la

necesidad de determinar la culpabilidad.

restaurativa.

Ademas de los efectos sistémicos de hacer publico el nombre de los infractores, hay otro efecto,
quizds mas importante, que es la necesidad de muchas organizaciones de evitar la publicidad
adversa y una imagen corporativa negativa. Este es un factor clave para las empresas que son
conscientes de la importancia de su «marca», como es el caso de muchas empresas nacionales y
multinacionales. Asi pues, las inspecciones podrian obtener grandes resultados visitando las
oficinas principales, entrevistando a directores y a otros altos ejecutivos, y presionandolos para
que promuevan estandares altos en toda su organizacion y en sus subsidiarias. Esto también
puede ahorrar mucho tiempo a los inspectores, puesto que, en vez de visitar muchos
establecimientos pequefios para asegurarse de que cada uno de ellos cumpla con las normas,
pueden visitar algunos de ellos y luego hacer una unica visita a la oficina principal y obtener el
efecto deseado, especialmente si presentan algunos ejemplos escogidos cuidadosamente que
ilustren dénde esta fallando la empresa en su conjunto.

3.2 Enfoques del control de cumplimiento
A grandes rasgos, hay dos tipos de enfoque del control de cumplimiento que los paises han
adoptado para lograr los mismos objetivos generales:

P> El enfoque sancionador es un sistema basado en la disuasién que suele recurrir a
acciones legales y a litigios para disuadir de cometer infracciones. Este enfoque procura
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influir en la percepcién de los empleadores (altas probabilidades de inspeccién y deteccién
de las infracciones, junto con sanciones bastante severas) para convencer a las empresas
de cumplir con la normativa laboral. Sus criticos sostienen que promueve la confrontacion
entre los entes reguladores y las partes reguladas, crea en los responsables resentimiento
y falta de voluntad para cooperar y promueve una cultura defensiva en las empresas,
impulsandolas a cumplir y curar los «sintomas» (infracciones) en vez de la «enfermedad»
(una administracién débil o poco colaboradora).

> El enfoque de cumplimiento se basa en la teoria de que la mejor manera de garantizar
el cumplimiento es la persuasion, en lugar de un control estricto del cumplimiento. Este
enfoque de la inspeccion apela mucho mas a la colaboracidn y permite a los inspectores
adoptar una postura mas flexible respecto al cumplimiento y ayudar a los empleadores a
subsanar los problemas de incumplimiento. No obstante, para que las medidas de
persuasion sean eficaces, deben ir acompafadas de una amenaza genuina de control y
sanciones.

Los criticos afirman que los enfoques de cumplimiento basados en la creencia de que las personas
son razonables, actian de buena fe y tienen la motivacidn necesaria para cumplir con la ley estan
condenados al fracaso. Se aduce que, por lo general, los responsables del cumplimiento no estan
motivados para cumplir con la ley y que algunos se aprovecharan del hecho de que se presuma
que actuaran de buena fe. Estos enfoques podrian crear una cultura de laissez faire entre las
empresas: los empleadores podrian preferir esperar la visita de inspecciéon (cosa que podria
tardar afios) en lugar de ser mas proactivos y realizar mejoras.

Por otra parte, los criticos del enfoque sancionador manifiestan que pone un énfasis innecesario
en las medidas de control, dado que muchos responsables del cumplimiento son bastante
razonables y lo Unico que desean es un buen asesoramiento. Dicen que el enfoque debilita la
necesidad de establecer buenas relaciones entre los inspectores del trabajo y los interlocutores
sociales, las que son vitales para el didlogo social. En su lugar, crea una cultura de desconfianza 'y
temor en la que los empleadores tendran reparos al momento de divulgar informacion o pedir
ayuda a los inspectores, cosas que son necesarias para prevenir accidentes y proteger a los
trabajadores.

En la practica, muchas inspecciones operan en un punto intermedio entre los dos enfoques,
tratando de mantener buenas relaciones de trabajo y el didlogo social por una parte, pero sin
dejar de tomar medidas de control de cumplimiento cuando las consideran justificadas.

3.3 Facultad discrecional y coherencia en el control de cumplimiento

Independientemente del enfoque que predomine en un pais, la facultad discrecional de los
inspectores es un factor importante para decidir como se respondera en cada caso. Por ejemplo:

P Los principios basicos, como la proteccién de los derechos fundamentales en el trabajo o
la proteccién contra riesgos graves de salud y seguridad, exigen un enfoque de control
enérgico con sanciones, a menudo penales, en caso de incumplimiento.
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P Otras obligaciones e infracciones de la ley menos graves se manejan brindando
asesoramiento y recurriendo a medidas formales de control solo cuando el
incumplimiento persiste por un periodo prolongado.

Los Convenios de la OIT respaldan este enfoque, al disponer que:

Las personas que violen las disposiciones legales por cuyo cumplimiento velen los inspectores del
trabajo, o aquellas que muestren negligencia en la observancia de las mismas, deberdn ser
sometidas inmediatamente, sin aviso previo, a un procedimiento judicial...Los inspectores del
trabajo tendrdn la facultad discrecional de advertir y de aconsejar, en vez de iniciar o recomendar
un procedimiento.’

En el plano nacional, los responsables del cumplimiento esperan, con toda razén, que los
enfoques de control de cumplimiento del gobierno muestren coherencia, tanto en el
asesoramiento que se brinda, como en el uso de notificaciones de control y, por supuesto, en las
decisiones sobre sanciones y acciones legales. Es necesario que las inspecciones tomen cada vez
mas en serio este tema de la coherencia. La facultad discrecional no le da al inspector licencia
para actuar a voluntad o por venganza personal; los inspectores deben rendir cuentas de sus
decisiones y acciones individuales en el marco de una politica mas general sobre coherencia en
el control del cumplimiento.

En la practica, lograr la coherencia respecto de si se debe proporcionar asesoramiento, imponer
sanciones o iniciar una accion legal no resulta sencillo porque los inspectores suelen tener que
considerar muchas variables: el nivel del peligro, la actitud y la competencia de la administracién,
y el historial de sucesos en una determinada empresa. Todas ellas variaran de una empresa a otra,
incluso en circunstancias que podrian parecer similares.

En consecuencia, las decisiones sobre las acciones de control del cumplimiento dependen del
criterio propio de los inspectores, quienes, si bien pueden ejercer su facultad discrecional, deben
hacerlo dentro del marco de una politica nacional mas general a fin de garantizar que haya
coherencia en el enfoque. El establecimiento de criterios y directrices sobre el momento y la
manera en que deben imponerse/proponerse sanciones garantiza que haya coherencia en las
decisiones que toman los inspectores del trabajo y aumenta su legitimidad y credibilidad. Esto es
cada vez mas importante, puesto que los organismos de inspeccion estan bajo un mayor
escrutinio publico y se les exige responder de sus decisiones y acciones.

Por lo tanto, es necesario que existan una politica y una estrategia generales de control de
cumplimiento a escala nacional y que los inspectores estén debidamente formados en todas las
cuestiones pertinentes. Esto les permitira ejercer una de sus funciones basicas, que consiste en
tomar decisiones acertadas sobre si se esta cumpliendo la ley, sobre la capacidad de los
responsables de remediar cualquier incumplimiento y, por ultimo, sobre las medidas que (los
inspectores) deben tomar para lograr el cumplimiento. Deben poder distinguir entre, por un lado,
la infraccion intencional grave o repetida, la negligencia culposa o la mala voluntad flagrante, que

> Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947 (nim. 81), articulo 17.
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deben ser sancionadas, y, por el otro, la infraccién involuntaria o leve, para la que podria darse
asesoramiento verbal y una advertencia.

La estrategia de control del cumplimiento dependerd, en gran medida, de la politica publica
general del pais y debera someterse a sequimiento y evaluacién periddicos para garantizar que
realmente contribuya al logro de mejoras duraderas en los lugares de trabajo.

A 7N 4l » Respuestas de control de cumplimiento en la Inspeccién del Trabajo en los Paises Bajos'®

Sidurante las inspecciones el inspector observa violaciones de la Ley, este tomara medidas

o impondra sanciones. La gravedad de la infraccion determina las medidas que debe tomar
o las sanciones debe imponer la Inspeccion del Trabajo. Estas pueden ser:

P hacer un comentario sobre la necesidad de dar solucién a la infraccién;
P emitir una advertencia;

P dar una orden para detener las operaciones o suspender las actividades de modo
inmediato;

emitir un requerimiento de cumplimiento de la Ley;
anunciar una sancién administrativa;

anunciar una denuncia oficial (bajo el derecho penal);

vV v.v Vv

anunciar una orden de sancién (con respecto pagos por debajo del salario minimo
obligatorio).

Salvo en los casos en que se haya hecho comentarios previos, la inspeccién siempre
confirmara por escrito la(s) medida(s) que tomara el empleador y la(s) sancién(es) que
impondra la inspeccion.

3.4 Iniciativas para promover el cumplimiento

Sensibilizacion y participacion de los trabajadores

Los trabajadores deben recibir formacién e informacion sobre los requisitos de la ley a fin de que
la comprendan y conozcan mejor, y sepan como cumplirla. Los inspectores podrian participar en
actividades de formacion para los trabajadores organizadas por los sindicatos y también
ayudarlos a comprender el papel que cumple la inspeccién en la promocién del cumplimiento de

6 Inspectie ZSW, What does the Labour Inspectorate do? (Paises Bajos)


https://www.inspectieszw.nl/?utm_campaign=arbeidsinspectie.nl&utm_source=arbeidsinspectie.nl&utm_medium=redirect
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la legislacion pertinente. La Recomendacién sobre la inspeccidn del trabajo, 1947 (ndm. 81),
también contempla esta funcion de los inspectores.

En muchos paises, los trabajadores participan de manera proactiva en las actividades de
prevencion, asi como en la investigacion reactiva de accidentes y quejas. Esta participacién resulta
particularmente util cuando se trata de negociaciones de salarios y relaciones laborales, y de la
representaciéon de los trabajadores en comités de seguridad y salud, lo que, una vez mas,
contribuye a promover el cumplimiento de los requisitos legales. Los inspectores del trabajo
apoyaran dichos esfuerzos en la medida de lo posible, asistiendo a las reuniones de los comités
o, al menos, dialogando con los representantes de los trabajadores y debatiendo con ellos las
cuestiones pertinentes.

Requisitos contractuales

Actualmente, muchas empresas publicas y privadas incluyen en sus contratos con contratistas y
proveedores de servicios cldusulas relativas a la necesidad de cumplir con la legislacidn laboral
pertinente y mantener dicho nivel de cumplimiento por el tiempo que dure el contrato. El
cumplimiento con los requisitos legales esta, por tanto, directamente ligado a la relacion de
negocios, y esto hace que sea mucho mas probable que estos requisitos se cumplan. Los acuerdos
de este tipo favorecen el cumplimiento y la difusién de las buenas practicas y, como resultado, los
contratistas o proveedores, que a menudo son PYME, estan mejor informados sobre lo que exige
la ley y mejoran sus condiciones de trabajo.

Auditorias del lugar de trabajo

Estas auditorias las pueden realizar las empresas mismas o auditores privados, y pueden analizar
el lugar de trabajo como un todo, para garantizar el cumplimiento de alguna norma nacional o
internacional en particular (como la norma SA8000), o procesos especificos. Si su propdsito es
asegurar el cumplimiento de determinada norma, los auditores expediran algun tipo de
certificado de conformidad. El ente auditor podria estar acreditado por las autoridades
nacionales, dado que su labor suele ser certificar el cumplimiento de las normas de gestion de
SST. Esto ocurre en muchos paises industrializados, como es el caso de Espafia.'” Los inspectores
de trabajo también podrian revisar los informes de auditoria o los certificados de conformidad
durante sus visitas, aunque han de tener en cuenta que la existencia de estos no indica
necesariamente un cumplimiento constante de los requisitos legales.

Las auditorias también son cada vez mas habituales en las cadenas de suministro mundiales. Los
clientes —a menudo empresas multinacionales— exigen que sus proveedores en los paises en
desarrollo se sometan a auditorias periddicas a fin de cumplir con los requisitos de la legislacién
nacional y/o las normas internacionales del trabajo. La razén de esta demanda es, en parte,
garantizar condiciones de trabajo aceptables, las que conduciran a una mayor productividad, pero
también impulsar la buena imagen y reputacion de ser empresas cuya fabricaciéon de bienes
destinados a paises industrializados esta libre de la mancha que representan las condiciones de

7 Articulo 5 del Real Decreto 39/97, Reglamento de los Servicios de Prevencién (espafiol).
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http://noticias.juridicas.com/base_datos/Laboral/rd39-1997.html
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«explotacién laboral». Los proveedores también recibiran informacién y formacion dtiles en el
curso de las auditorias.

En general, las auditorias a proveedores han elevado los niveles de cumplimiento, al menos al
interior de las empresas proveedoras, y los inspectores del trabajo estdn cada vez mas
involucrados en ellas, especialmente a través de programas colaborativos internacionales como
los programas Better Factories (Mejores fabricas) y Better Work (Mejor trabajo) en Camboya, Jordan,
Vietnam y Haiti,"® ayudando asi a garantizar que las mejoras en los niveles de cumplimiento se
mantengan mejor.

Incentivos

Existen muchos ejemplos de mecanismos de incentivos que animan a las empresas a mejorar su
nivel de cumplimiento con la ley. Algunos son no financieros, incluidos esquemas y premios que
otorgan un reconocimiento positivo, pero que no tienen repercusiones financieras directas
sustanciales. Estos pueden ser muy eficaces para ayudar a mejorar la imagen corporativa y la
reputacion de las empresas, las que obtendran mayores ventajas comerciales al cumplir la ley.
Las inspecciones de trabajo promueven o participan en la mayoria de estos mecanismos.

También existen incentivos financieros (positivos o negativos) para motivar a los empleadores a
mejorar las medidas en favor de la seguridad y la salud de los trabajadores, tales como los
relacionados con los seguros (por ejemplo, reducciones en las primas del sequro de accidentes,
dependiendo del historial de accidentes de la empresa); los otorgados en reconocimiento por
actividades preventivas, o los basados en impuestos.

'8 Véase los informes del proyecto Better Factories and Better Work para Camboya, Vietnam, Haiti y otros paises.


http://www.betterwork.org/public/global
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P> Principales caracteristicas de los incentivos econémicos para la promocién de la salud y la

seguridad en el lugar de trabajo

De acuerdo con la Fundacién Europea para el Mejoramiento de las Condiciones de Vida y
de Trabajo,' las siguiente cuatro caracteristicas clave de los incentivos econémicos los
hacen particularmente adecuados para la promocion de la salud y la seguridad en el lugar
de trabajo:

1. Los incentivos bien disefiados pueden traer mejoras en el entorno laboral cuando
tanto la magnitud del incentivo como las condiciones de pago estan estrechamente
vinculadas a una mejora en las practicas de salud y seguridad.

2. Los incentivos deben tomar en cuenta el efecto de las fluctuaciones estadisticas en
las pequefias y medianas empresas (PYMES).

3. Los incentivos basados Unicamente en el desempefio histérico solo tendran un
impacto limitado en la labor preventiva.

4. Los incentivos deben apuntar hacia el futuro, promoviendo esfuerzos, no resultados.

Influencia sobre la economia informal y otros grupos de dificil acceso

Los grupos de dificil acceso incluyen los trabajadores independientes, los que laboran en la
economia informal, los migrantes, las trabajadoras y los trabajadores domésticos, y otros a
quienes es menos probable que se les inspeccione y que con frecuencia son mas vulnerables a
condiciones laborales precarias. A estos grupos no se les inspecciona, ya sea porque no los cubre
la ley ni el mandato de la inspeccidon o porque los recursos de la inspeccién no son suficientes
para llegar a todos los trabajadores. La economia informal merece especial atencién, pues se trata
de un tema cada vez mas preocupante, principalmente debido a que involucra a un gran nimero
de los trabajadores a nivel mundial. La Recomendacion sobre la transicion de la economia
informal a la economia formal, 2015 (ndm. 204),%° establece la importancia de «un sistema de
inspeccidn adecuado y apropiado, [que extienda] la cobertura de la inspeccidn del trabajo a todos
los lugares de trabajo en la economia informal para proteger a los trabajadores, y proporcionar
orientaciones a los érganos encargados de hacer cumplir la ley, incluso sobre el modo de abordar
las condiciones de trabajo en la economia informal».?' Para hacer frente a los retos especificos
que plantea la economia informal, la OIT ha creado y probado un proceso simple y eficaz para
abordar los derechos fundamentales en el trabajo y los déficits en materia de SST a través de la
inspeccién en el trabajo.?

9 ECOTEC, Economic Instruments for Sustainable Development, (2012).
20 Disponible en http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f2p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R204.
21 Se puede consultar mas informacion al respecto en el anexo 2.

22 OIT (Organizacién Internacional del Trabajo), Guia de actuacién de la Inspeccién del Trabajo en la economia informal - un
método participativo, (2018).

2


https://www.eurofound.europa.eu/publications/report-summary/2012/economic-instruments-for-sustainable-development-summary
http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R204
https://www.ilo.org/global/topics/labour-administration-inspection/resources-library/publications/WCMS_626573/lang--en/index.htm
https://www.ilo.org/global/topics/labour-administration-inspection/resources-library/publications/WCMS_626573/lang--en/index.htm
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Muchas de las nuevas iniciativas se basan en alianzas establecidas entre la inspeccion del trabajo
y otras partes interesadas en alcanzar los mismos fines. El trabajo en alianzas mas amplias ha
permitido que hoy existan otros canales de comunicacién abiertos para los inspectores, quienes
han podido aprovecharlos en sus esfuerzos por llegar a aquellos que han quedado al margen. Los
esfuerzos se centran en motivar a las empresas a cumplir con la ley, enfatizando los beneficios
del cumplimiento, pero con la amenaza de que los inspectores pueden enterarse de los lugares
de trabajo que incumplen sistematicamente los requisitos legales e inspeccionarlos.

Otras iniciativas en algunos paises han incluido el uso de la televisién y la radio para que los
inspectores del trabajo brinden asesoramiento sobre contenido. En los casos en que se han
realizado sondeos de opinion, los programas bien estructurados han tenido un impacto evidente
y los niveles de sensibilizacidn se han elevado. Los medios de comunicacidn llegan a todos, sin
importar su situacién de empleo, y pueden tener un efecto marcado en las actitudes de las
personas a quienes no se puede llegar y en quienes no se puede influir mas directamente
mediante las visitas de inspeccion, formacidon y demas. Si bien no hay garantia de que estos
cambios de actitud se traduzcan en mejores condiciones de trabajo, los programas transmitidos
al menos incrementan los niveles de sensibilizacién sobre la necesidad de buenas practicas en
materia de seguridad y salud en el trabajo y de la importancia de respetar otros derechos
humanos basicos en el lugar de trabajo.

Cada vez mas, las iniciativas orientadas a llegar a una poblacién trabajadora mas extensa incluiran
enfoques focalizados, con diversas organizaciones asociadas trabajando juntas e inspectores del
trabajo actuando como la autoridad encargada de aplicar medidas de control si no se logra el
cumplimiento. Tales iniciativas requieren de un compromiso de parte de todos los interlocutores,
pero han demostrado ser particularmente eficaces cuando involucran a inspectores y existe una
amenaza real de inspeccién y control de cumplimiento.
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» 4. Modelo de cumplimiento estratégico de la OIT?

La OIT ha desarrollado un ejercicio de seis pasos para facilitar la busqueda del cumplimiento

sostenido por parte de las inspecciones del trabajo. El ejercicio permite a las inspecciones del

trabajo desarrollar una estrategia de inspeccion a corto plazo para cuestiones de cumplimiento

puntuales o una estrategia proactiva e integral que aborde multiples prioridades de cumplimiento

para un plan de inspeccién a largo plazo. También cubre contingencias que se ubican entre estos
dos extremos. Los seis pasos son los siguientes:

>

Explorar la inspeccién del trabajo: su mandato, recursos y datos sobre control y
cumplimiento.

Explorar los problemas y objetivos: las dreas de mayor preocupacioén, identificadas sobre
la base del mandato de la inspeccién del trabajo, asi como de los datos sobre control y
cumplimiento.

Explorar las influencias: causa o causas del cumplimiento e incumplimiento.

Explorar los grupos de interés: cualquier persona, grupo o entidad que influye, o puede
influir, en el cumplimiento.

Explorar las intervenciones: todas las actividades, las tareas, las acciones, las campafias o
las tacticas a disposicion de la inspeccién del trabajo o los grupos de interés involucrados
por la inspeccion del trabajo para lograr un control eficaz y eficiente, asi como un
cumplimiento sostenido.

Poner en marcha un plan estratégico de cumplimiento: desarrollar una combinacién de
intervenciones a medida en un cronograma de escalada, elaborar un presupuesto para el
plany disefiar indicadores para evaluar el desempefio.

2 OIT (Organizacion Internacional del Trabajo), Approach to Strategic Compliance Planning for Labour Inspectorates, (2017).
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https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---lab_admin/documents/publication/wcms_606471.pdf
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» 5. Esquemas de sanciones

5.1 Medidas de control de cumplimiento

Los inspectores u otras autoridades de control de cumplimiento cuentan con una gran variedad

de opciones su disposicion, a saber:

>

Advertencias verbales o escritas, que proporcionan informacién y una recomendacién
para la aplicacién de la normativa y/o la rectificacion de una situacion.

Directivas u érdenes administrativas, que son érdenes escritas, con fuerza de ley, para
obligar a los responsables a tomar medidas especificas a fin de rectificar una situacién de
incumplimiento o para suspender las operaciones hasta que se haya solucionado una
situacidn peligrosa.

Sanciones monetarias impuestas administrativamente, que son sanciones econémicas
que impone la propia autoridad de control de cumplimiento sin recurrir a los tribunales,
como sucede en muchos paises (Alemania, Suecia, los Estados Unidos y los Paises Bajos).

Notificaciones de sanciones, multas en el acto e imposicién de papeletas (ticketing), lo que
tiene relacién con el caso de entes reguladores en algunas provincias de Canada y
Australia que tienen autorizacién para imponer pequefias sanciones a todas las partes en
la relacién de trabajo.

Aumento de la carga normativa, pues, por ejemplo, podria pedirseles a los infractores que
cumplan con requisitos mas estrictos al elaborar los informes que han de presentar a la
inspeccidn, o que se sometan a inspecciones o examenes mas exhaustivos de los equipos
0 a evaluaciones de riesgos.

Soluciones a los incumplimientos que sean negociadas y exigibles por varios métodos, tal
como las amonestaciones condicionales, las sanciones suspendidas o compromisos con
fuerza ejecutoria.?

Periodo de prueba para las empresas y los directores que han recibido una condena
suspendida por transgresiones cometidas, teniendo en cuenta que cualquier transgresion
posterior cometida durante un periodo determinado daria lugar al castigo del delito
original.

Publicidad adversa, que da a conocer las faltas de los infractores. La Inspeccidn del Trabajo
de Brasil publica los nombres de los empleadores que son infractores reincidentes en el

24

En Australia, un «enforceable undertaking» (compromiso con fuerza ejecutoria) es un acuerdo por el que el empleador
se compromete a realizar ciertas acciones para subsanar una infraccién (por ejemplo, subsanar un pago insuficiente,
disculparse o imprimir un anuncio publico). El empleador se compromete también a tomar medidas de cumplimiento
futuras.


https://www.fairwork.gov.au/about-us/compliance-and-enforcement/enforceable-undertakings
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ambito del trabajo forzoso, lo que ha permitido que instituciones publicas restrinjan su
acceso a crédito, subsidios y beneficios sociales.

Limitacion para contratar con el estado. Los infractores pierden su derecho a aplicar para
contratar con el estado durante un determinado periodo. Esta medida promueve
empresas con un buen historial de cumplimiento y neutraliza la ventaja competitiva que
puede generarse cuando las empresas reducen sus costos de cumplimiento a través del
incumplimiento.

Inhabilitacién de los directores.?

Variaciones en las licencias o en las condiciones (por ejemplo, cierre o suspensién de las
operaciones de una empresa; suspensién o revocacion de la licencia de funcionamiento
del empleador).:

Proceso civil y penal (que podria dar lugar a multas penales, encarcelamiento o un abanico
de posibles 6rdenes de subsanacién). Algunas de las érdenes impuestas por cortes en
Canada y los Estados Unidos son 6rdenes de formacién (que obligan a los infractores
directos y a sus empleados a recibir formacién en materia de salud y seguridad); érdenes
de reforma organizacional (que obligan a una compafiia a cambiar la manera en la que
esta organizada a fin de evitar que se repita la infraccidon); érdenes de publicidad (que
obligan a los infractores a hacer publica la sentencia dictada en su contra); aplicacion de
ordenes para el pago de costas judiciales (que obligan a las empresas infractoras a pagar
los costos de la investigacion de la autoridad reguladora); 6rdenes de reparacion y
restitucion, entre otras.

A\ 7N 41l > Sanciones adicionales (Portugal)?

1.

En los casos en que haya infracciones muy graves, o de reincidencia en infracciones
cometidas con dolo o imprudencia grave, se aplicard una sancidon adicional de
publicidad adversa.

Considerando los efectos dafinos en los trabajadores o el beneficio econdmico que el
empleador obtenga como resultado de una infracciéon, se pueden aplicar otras
sanciones adicionales:

a) Suspension de la actividad en el establecimiento por un periodo de hasta 2 afios;

b) Privacion del derecho a participar en concursos publicos por un periodo de hasta
2 afios.

25

El articulo 2(1) de la Ley 1986 de inhabilitacién de directores de empresas faculta al tribunal para inhabilitar a una

persona condenada por un delito relacionado con la gestién de una empresa. Esto incluye los delitos contra la salud y
la seguridad. Esta facultad se ejerce a discrecion del tribunal; no requiere ninguna investigaciéon o prueba adicional.
Véase HSE guidance.
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Articulo 115 de la Ley 102/2009, Régimen juridico para la promocién de la seguridad y la salud en el trabajo

(portugués).
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https://www.hse.gov.uk/leadership/legislation.htm
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En términos generales, un sistema de sanciones es eficaz solo si:

5.2

>

la severidad de las sanciones (su naturaleza, su importe en el caso de las multas, o el
esfuerzo requerido para reparar el dafio ocasionado) es tal que tiene un verdadero efecto
disuasivo en los posibles infractores.?” La severidad y gravedad de los diferentes tipos de
sanciones no tendra el mismo efecto en todos los infractores o grupos objetivo.

La celeridad y certeza de las sanciones aumenta su impacto: las sanciones inmediatas
(politica del «ojo por ojo») tendran mas efecto que las sanciones que se aplacen. Los
procedimientos para la aplicacion de sanciones deben ser rapidos y se debe evitar
retrasos excesivos como consecuencia de las constantes apelaciones, pues no se lograra
fomentar el cumplimiento si los potenciales infractores saben que las acciones judiciales
demandan mucho tiempo y esfuerzo de parte de la inspeccidn, que los tribunales le dan
poca prioridad a las infracciones del trabajo o que sus recursos estan al limite.

Propdsito de las sanciones

Como se ha mencionado en el capitulo anterior, la disuasion es el objetivo mas importante de las

sanciones y es la clave para fomentar el cumplimiento. Ademas de la disuasion, los otros
propésitos principales de las sanciones son:

>

el castigo, puesto que las sanciones también tienen valor como medio para alcanzar la
justicia social. Por ejemplo, si alguien muere en un accidente de trabajo, los parientes del
fallecido querran que se haga justicia y se castigue a los culpables. La severidad de la pena
debe ser razonable y proporcional a la gravedad de la infraccion.

la rehabilitacién: Las sanciones se pueden utilizar para ayudar a educar a los infractores,
aunque sea mediante medios coercitivos, sobre lo que la ley requiere y la necesidad de
cumplirla.

la restauracién: La justicia restaurativa brinda a las victimas la oportunidad de hacerles
saber a los infractores el impacto real de sus delitos, obtener respuestas a sus preguntas
y recibir una disculpa. Igualmente, brinda a los infractores la oportunidad de comprender
elimpacto real de lo que han hecho y hacer algo para reparar el dafio (en este caso, contra
trabajadores o las familias de estos).

Algunos sistemas, como el de los Estados Unidos, aplican un enfoque relativamente rigido para

la sancion de las infracciones. Otros paises han adoptado una politica de no intervencion y rara

27

El proceso de imposicion de sanciones también puede acarrear costos adicionales y desventajas, como la publicidad

negativa, la pérdida del respeto o la reputacién, o el pago de costas judiciales.
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vez, 0 nunca, aplican sanciones formales; la mayoria de sus relaciones con aquellos a quienes la
ley atribuye responsabilidad® son informales.

P Criterios rectores para la toma de decisiones respecto del control de cumplimiento (Australia)®

Para decidir cual es la accion mas apropiada de deben tomar, los entes reguladores se rigen
por las siguientes consideraciones:

P el efecto adverso, es decir, la magnitud del riesgo, la gravedad de la infraccion y sus
consecuencias reales o potenciales;

P la culpabilidad del responsable, es decir, cuan por debajo de los niveles aceptables se
encuentra la conducta y la medida en que el responsable contribuy6 al riesgo;

el historial de cumplimiento y la actitud del responsable;

si se trata de una infraccién que se ha repetido o si existe la probabilidad de que se
repita;

si se autorizo al responsable a realizar cierto tipo de trabajo;
el impacto del control del cumplimiento en el estimulo o la disuasion;

cualquier circunstancia atenuante o agravante, incluidos los esfuerzos que realizé el
responsable para controlar los riesgos;

si el riesgo para la salud y la seguridad es inminente o inmediato, y

P siel problema de la seguridad puede rectificarse en presencia de un inspector, o si el
inspector esta satisfecho con un plan para dar remedio a la infraccidn.

5.3 Determinacion del importe de las multas

Si se desea que las sanciones tengan un efecto disuasorio, es necesario ajustar periddicamente
el importe de las multas de acuerdo a la inflacion. Con este fin, en algunos paises el importe de
las sanciones esta ligado al salario minimo. En Guatemala, por ejemplo, los inspectores estan
facultados para imponer sanciones que varian entre dos y doce veces el salario minimo, segun la
gravedad de la infraccion. En Croacia, la autoridad central de la inspeccién ha propuesto
introducir un método para fijar multas basado en la confiscacién de las ganancias derivadas del
incumplimiento.

2 El responsable puede ser el duefio del local, el proveedor del equipo o el disefiador o cliente del proyecto, y no el

empleador de los trabajadores.

2% Safe work Australia, «<National compliance and enforcement policy».
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https://www.safeworkaustralia.gov.au/system/files/documents/1702/national_compliance_and_enforcement_policy.pdf
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Para determinar el nivel adecuado de una sancién para una infraccion detectada, una
normativa o guia oficial deben considerar los siguientes factores:

P la gravedad de la infraccion;

P el historial de infracciones del empleador, incluido el hecho de si el empleador ha
cometido infracciones muy similares de forma repetida durante un periodo especifico de

tiempo; y

P el nivel de intencionalidad del empleador, incluyendo si el incumplimiento en cuestién fue
intencionado, imprudente, consciente, indiferente o negligente;

P la facturacién de la unidad econémica;

P el nimero de trabajadores afectados;

P los métodos de proteccién que el empleador puso a disposicidn de los trabajadores;

P lasinstrucciones o la formacién en materia de prevencién de riesgos SST que el empleador

le brind6 a los trabajadores;

P los peligros que conllevan las actividades realizadas en el lugar de trabajo y si los riesgos
inherentes a las actividades son de largo plazo o transitorios;

P la gravedad del dafio causado, o que pudo haber causado, la infraccién detectada.

En la mayoria de los paises, la obstruccion del trabajo de los inspectores se sanciona con la
imposicién de multas. Sin embargo, en Benin, Singapur y Polonia también se prevén penas de
prision para este delito.

5.4 Requerimientos

Los requerimientos son actos de coercion aplicados por los tribunales a solicitud de las
inspecciones del trabajo, o por las propias inspecciones directamente, para garantizar el
cumplimiento de la legislacidn laboral. Mediante estos se exige al responsable hacer, o dejar de
hacer, ciertos actos. Incumplirlos da lugar a sanciones civiles o penales y el empleador involucrado
podria tener que pagar por dafios y perjuicios o aceptar la imposicién de sanciones. En algunos
casos, la contravencidon de requerimientos se considera un delito penal grave que merece el
arresto y una posible pena de prisién. Debido a la naturaleza distinta que tienen un requerimiento
(un remedio que consiste en obligar al empleador a eliminar la causa del incumplimiento) y una
sancion (un castigo por incumplimiento), ambos pueden imponerse simultaneamente.

Los tipos de requerimientos que se usan con mayor frecuencia son:

P Las notificaciones de mejora, que se emiten cuando los inspectores desean ver la rapida
subsanacion de alguna infracciéon especifica. Las notificaciones de mejora se emiten por
escrito y obligan a los empleadores a tomar medidas especificas para subsanar un caso
de incumplimiento, generalmente dentro de un limite de tiempo establecido en la
notificacion. El plazo otorgado en una notificacién de mejora se podra ampliar a discrecion
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del inspector si el avance es evidente y existen buenos motivos por los que no es posible
cumplir el plazo.

» Las notificaciones de prohibicién o las 6rdenes de cese del trabajo, que se emiten
cuando existe riesgo de lesidén personal grave. Pueden estar relacionadas con el equipo,
la maquinaria, los procesos, o incluso con toda la fabrica, y obligan a los empleadores a
interrumpir las actividades hasta que los riesgos se hayan controlado o eliminado, segun
se especifique en el aviso u orden.

Usualmente, los requerimientos se emiten en formularios oficiales y se basan en la propia
evaluacion y criterio del inspector. Tiene el peso de un documento juridico y suelen incluir:

P descripciones de las deficiencias y las medidas que se deberdn tomar para remediarlas;
P una notificacién de los niveles de cumplimiento que se deberan alcanzar;

P referencias a las normas que justifican los requerimientos con respecto a los hechos
observados;

P los plazos para cumplir los términos del requerimiento.

En algunos casos, los requerimientos pueden exigirle al empleador que informe a la inspeccién
sobre las medidas que se hayan tomado para cumplir la orden. Las notificaciones también pueden
exigir a los empleadores que presenten planes a la inspeccion y que especifiquen de qué modo
los ejecutaran.

El inspector verifica que se haya cumplido con una notificacidn de mejora al finalizar el plazo
otorgado o, en el caso de una notificacién de prohibicién, verifica el avance dentro de un
determinado periodo de tiempo. El empleador que no cumple con los términos de cualquiera de
estas notificaciones —por ejemplo, si sigue usando una maquina objeto de una notificacion de
prohibicion— automaticamente comete un delito penal, con lo que el inspector estara facultado
para iniciar un proceso judicial.

Para decidir si se debe interponer una accién judicial, la inspeccién tomara en cuenta la gravedad
de la infraccién y sus consecuencias, si el empleador tenia o no conocimiento previo de las
consecuencias probables y si ha habido reincidencia en las infracciones o si en el pasado se ha
hecho caso omiso de 6rdenes. La mayoria de los directores de la inspeccidon considerara
interponer una accion judicial, de ser pertinente, como un modo de atraer la atencion general
hacia la necesidad de cumplir con la ley y de mantener las normas legales.3 Las acciones judiciales
son particularmente apropiadas en los siguientes casos:

P cuando hay una expectativa general de que se tomaran medidas punitivas; o

P cuando la condena de los transgresores podria disuadir a otros de cometer el mismo tipo
de infracciones a la ley; o

30 En esos casos, el infractor individual no es el foco del intento de un cambio de conducta; en vez de ello, se le castiga
publicamente a fin de disuadir a otros posibles infractores de cometer infracciones en el futuro. El propésito de estas
intervenciones es generar un efecto sistémico y cambios en la conducta de los empleadores en todo el sector
industrial.
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P cuando se considera que ha habido la posibilidad de un dafio considerable a raiz de una
infraccién; o

P> cuando la gravedad de la infraccion, junto con el historial general y la actitud del
trasgresor lo justifican, por ejemplo, si parece haber una indiferencia imprudente
respecto de las normas o si hay reincidencia en las infracciones a la ley o persistencia de
condiciones de trabajo precarias.

Todas estas formas de accion judicial implicaran la presentacidn de informes detallados por parte
de los inspectores respectivos y en muchos casos requeriran la autorizacién de un nivel mas alto
de la inspeccion.

El problema con interponer acciones judiciales es que los casos pueden tardar afios en llegar a
los tribunales y para entonces el interés general en el caso suele haber decaido (excepto en los
procesos interpuestos a raiz de sucesos de grandes proporciones o los que suscitan gran
preocupacion publica).

En algunos paises, los inspectores también pueden imponer sanciones administrativas. Estas
tienen la ventaja de que se imponen casi inmediatamente y no hay que invertir tiempo en
abogados y tribunales. No obstante, los paises que facultan a sus inspectores a imponer estas
sanciones deben tener un sistema de controles para garantizar que las multas que se imponen
sean adecuadas y justas.
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» Contenido de un informe de infracciones (Acta de Infraccién)3'

a)

b)

0)

d)

f)

9)

h)

El acta de infraccion elaborada por la Inspeccién del Trabajo y Seguridad Social de Espafa
deberd incluir:

Nombres y apellidos o razén social, domicilio, actividad, documento nacional de
identidad, numero de identificacion fiscal, cddigo de cuenta de cotizacién a la
Seguridad Social y, en su caso, numero de identificacion de auténomos, del
presunto sujeto infractor. Si se comprobase la concurrencia de responsable
subsidiario o solidario, se hara constar tal circunstancia, fundamentacién factica y
juridica de su presunta responsabilidad y los mismos datos exigidos para el sujeto
responsable directo;

Los hechos comprobados por el inspector, con expresién de los relevantes a efectos
de la tipificacion de la infraccion, los medios utilizados para la comprobacién de los
hechos que fundamentan el acta, y los criterios en que se fundamenta la graduacion
de la propuesta sancién; asimismo, consignara si la actuaciéon ha sido mediante
visita, comparecencia o por expediente administrativo;

La infraccién o infracciones presuntamente cometidas, con expresion del precepto
o preceptos vulnerados;

NuUmero de trabajadores de la empresa y nimero de trabajadores afectados por la
infraccién, cuando tal requisito sirva para graduar la sanciéon o, en su caso, calificar
la infraccion;

La propuesta de sancién, su graduacién y cuantificacion, junto con la propuesta de
las sanciones accesorias que procedan como vinculadas a la sancion principal;

El 6rgano competente para resolver y el plazo para la interposicion de las
alegaciones ante este;

La indicacion del funcionario que levanta el acta de infraccién y el sello y la firma del
mismo;

La fecha del acta de infraccién.

3! Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social de Espafia, «Reglamento general sobre procedimientos para la imposicién

de sanciones», Real Decreto 928/1998, de 14 mayo. (espafiol).
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5.5 Recursos de apelacion

Los recursos de apelacidn son un derecho que tienen las personas que han recibido notificaciones
de mejora o prohibicién, érdenes judiciales o multas administrativas. Estos varian en cada pais,
pero, en la mayoria de los casos, es posible revisar la decision de un inspector apelando a un
funcionario publico de mayor nivel, a un érgano laboral especializado o a un tribunal. También
podrian existir mecanismos administrativos y de apelacién separados para diferentes sectores
industriales (por ejemplo, la mineria).

Normalmente, las apelaciones deben presentarse ante la autoridad competente dentro de plazos
fijos que suelen ser de dos semanas o un mes a partir de la fecha de emisién del requerimiento.
La presentacion de una apelacidn usualmente tiene el efecto de suspender la accién legal, con
excepcion de las érdenes de prohibicion, debido a la inminencia del riesgo grave.
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» Resumen

Los Convenios de la OIT sobre la inspeccién del trabajo 32 sefialan que los sistemas de inspeccién
del trabajo estaran encargados, entre otras cosas, de «facilitar informacion técnica y asesorar a
los empleadores y a los trabajadores sobre la manera mas efectiva de cumplir las disposiciones
legales». Asi pues, los inspectores dedican mucho tiempo a brindar informacién y asesoramiento
técnico y legal a los empleadores y a los trabajadores sobre los requisitos de la ley y la mejor
forma de cumplirlos.

Sin embargo, aunque dicho asesoramiento e informacién son bien recibidos y necesarios, deben
iracompafiados de la posibilidad real de aplicar medidas de control e imponer sanciones en casos
de incumplimiento. La credibilidad de toda inspectoria depende, entonces, de su capacidad para
asesorar a los empleadoresy a los trabajadores acerca de los medios mas eficaces de cumplir con
la ley, asi como de su capacidad para imponer sanciones realistas. Las funciones de
asesoramiento y control de cumplimiento son inseparables. Este es un punto importante, ya que
aun existen muchos paises donde los inspectores del trabajo rara vez, o nunca, aplican medidas
de control e imponen sanciones, lo que da lugar a que se ignoren ampliamente las leyes
pertinentes (y a los inspectores del trabajo).

Existen dos aspectos clave del sistema legislativo que debemos mencionar en este contexto. En
primer lugar, la calidad de la legislacién en si debe ser tal que el publico en general la considere
justa y relevante. Por una parte, no debe imponer cargas innecesarias a las empresas, pero, por
otra, debe estar actualizada y ser pertinente. Se hace mucho dafio a la causa de la justicia social
en el lugar de trabajo cuando la legislacion laboral nacional no se revisa durante periodos largos
de tiempo y esta se torna obsoleta e irrelevante para el mundo moderno del trabajo. Los
Convenios y las Recomendaciones de la OIT estan concebidos para ser utiles en este sentido, por
lo que se deberia ratificar e incorporar a la legislaciéon nacional la mayor cantidad posible de estos
instrumentos. Ademas, las sanciones previstas por la ley deben ser lo suficientemente graves
como para tener un efecto disuasorio; la legislacidon nacional también debe estar actualizada a
este respecto.

En segundo lugar, debe haber una amenaza real de que las multas que se impondran seran
proporcionales a la gravedad de la infraccién. Esto tiene repercusiones para los inspectores,
quienes necesitan contar con facultades legales de control, mecanismos convincentes de
aplicacion y una politica general de control cumplimiento que sea justa y transparente. Pero
también repercute en los tribunales, jueces, magistrados y administradores que, en efecto,
imponen las multas u otras sanciones: las sanciones deben tener un efecto significativo y ser lo
suficientemente onerosas como para reflejar la gravedad de la infraccién. Si se imponen
sanciones irrisorias, el castigo carece de sentido y el efecto disuasorio es minimo, entonces es
poco probable que se respete la ley y su cumplimiento sera escaso.

32 Principalmente el Convenio sobre la inspeccién del trabajo, 1947 (nim. 81), y el Convenio sobre la inspeccion del
trabajo (agricultura), 1969 (nim. 129).
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El presente mddulo trata de todos los temas antes mencionados y discute las diferentes
estrategias para promover el cumplimiento, haciendo referencia a las guias y herramientas de la
OIT y a una seleccion de buenas practicas aplicadas en distintos paises.
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Ejercicio 1

TiTULO

Seleccion de acciones apropiadas de control de cumplimiento

OBJETIVOS

4 Determinar cudles considera usted que son las medidas de control de
cumplimiento mas apropiadas para los dos casos resumidos mas
adelante.

4 Discutir los diferentes enfoques que aplican los funcionarios encargados
del control de cumplimiento en distintos paises (o en un mismo pais).

4 Determinar hasta qué punto es posible reconciliar, en situaciones
especificas, la facultad discrecional de los funcionarios de control con
una coherencia en la actuacion de los servicios de inspeccion.

TAREA

Dentro del grupo de trabajo:

4 Elegir un portavoz para que presente las opiniones del grupo.

4 Discutir cual seria la opcion de control de cumplimiento que, de acuerdo
a la legislacién de su pais o a los procedimientos internos de la
inspeccidn del trabajo, se le pediria que adopte en los casos que se
indican mas adelante.

4 Discutir cual seria la opcion de control del cumplimiento que usted
adoptaria en los casos que aparecen a continuacion y justificar su
decision.

TIEMPO

Los grupos tendran 30 minutos para sus deliberaciones. Acabado el
tiempo, cada portavoz tendra cinco minutos para presentar las
conclusiones de su grupo.
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Su inspeccidon del trabajo tiene competencia en materia de la seguridad y la salud y las
condiciones de empleo (horarios, salarios, permisos, trabajo infantil, etc.). Usted visita una
fabrica de prendas de vestir porque ha recibido una queja formal de que estan empleando
atrabajadoras menores de edad. Durante su visita, usted encuentra a tres nifias de 13 afios
(la edad minima legal es 14) que estan trabajando con maquinas de coser y que trabajan
en el establecimiento a tiempo completo desde hace un afio.

La empresa tiene 76 trabajadores en total y funciona desde hace seis afios. El empleador
ha recibido anteriormente cuatro visitas de inspeccién y se le ha advertido oralmente y por
escrito que no debe emplear a trabajadores menores de edad. Nunca se le ha enjuiciado.
El empleador aduce que no sabia que las nifias eran menores de 14 afios.

Los inspectores del trabajo visitaron un restaurante en respuesta a una queja sobre el
horario de trabajo. Habia 15 empleados. Los inspectores entrevistaron a cinco empleados
de acuerdo con su manual de operaciones, y encontraron que el empleador no habia
concedido a tres de ellos ningun feriado obligatorio durante los tres primeros meses de
empleo. Esto violaba las disposiciones legales que estipulan que se debe permitir a todos
los empleados no trabajar en los feriados obligatorios. El empleador manifesté que la
politica del restaurante no contemplaba otorgar feriados obligatorios a los empleados que
tuviesen menos de tres meses de servicio. Sefialé que se informé a los empleados sobre
esta politica antes de que firmen su contrato.
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Ejercicio 2

TiTULO Principales dimensiones para el cumplimiento
OBJETIVO Tomando en cuenta la Tabla 11 - Dimensiones clave del cumplimiento,
4 Identificar las tres dimensiones mas vitales del cumplimiento bajo la
normativa del trabajo en su pais.
4 Identificar las medidas que las autoridades publicas deben tomar para
mejorar estas tres dimensiones elegidas.
TAREA En su grupo de trabajo:
4 Elegir a un portavoz que presente los puntos de vista del grupo.
4 Leer el anexo 1 - «Tabla de las once dimensiones clave del
cumplimiento».
4 Discutir y acordar cuales son las tres dimensiones mas importantes del
cumplimiento bajo la normativa laboral de su pais.
4 Discutir y acordar las medidas que las autoridades publicas deben tomar
para mejorar estas tres dimensiones.
TIME El grupo cuenta con 45 minutos para sus deliberaciones. Acabado el

tiempo, cada portavoz tendra cinco minutos para presentar las
conclusiones de su grupo.
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