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MODULO 19 M POLITICAS Y PLANES NACIONALES DE INSPECCION DEL TRABAJO

¢ De qué trata este modulo?

El presente mddulo expone algunos de los principales lineamientos sobre el proceso
de elaboracidn de politicas en materia de inspeccidn del trabajo, asi como la elaboracidén
de planes estratégicos y operativos para su cumplimiento.

Correlativamente, se presentan y estudian los mejores medios de seguimiento
y control, y se destaca la importancia de evaluar las actividades de los servicios de
inspeccion del trabajo y la presentacion de informes con ese fin.

Objetivos

Al finalizar el mddulo los participantes estaran en capacidad de:

Comprender la necesidad de adoptar una politica de inspeccion del trabajo, asi
como su propoésito y contenido.

Examinar los aspectos principales para definir el enfoque de la inspeccion y
discutir sus ventajas y retos.

Describir la importancia, el proceso y las principales consideraciones de una
planificacion estratégica de la inspeccidn del trabajo.

Explicar el papel del seguimiento, el control y la evaluacidn de los planes de
inspeccion del trabajo para hacer adaptaciones y mejorar su rendimiento futuro,
asi como el proceso de elaboracién de informes.
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MODULO 19 M POLITICAS Y PLANES NACIONALES DE INSPECCION DEL TRABAJO

1. FORMULACION DE POLITICAS NACIONALES DE
INSPECCION DEL TRABAJO

En términos generales, una politica puede ser definida como “el curso de accion especifico y
deliberado adoptado por un gobierno u organismo publico para ayudar a cumplir con su mandato”
(OIT, 2013). Todas las politicas deben tener sustento en facultades y obligaciones legales formales
que les confieren su autoridad, por lo que constituyen un importante instrumento para los
procesos de toma de decisiones. Asi, una politica de inspeccion deberia definir, por ejemplo, el
modus operandi de los servicios de inspeccion.

La existencia de politicas definidas en materia de inspeccién del trabajo y de la seguridad
social permite una mayor aperturay transparencia sobre la forma en que la administraciony sus
inspectores llevan a cabo sus funciones. Asimismo, garantiza (a los empleadores, trabajadores y
publico en general) que, en su calidad de servicio publico, el sistema de inspeccidn rinde cuentas
de su labor. Aunque los inspectores siempre disponen de cierta discrecion en sus funciones, en
el mundo moderno del trabajo resulta indispensable que su actuacion sea percibida dentro de un
marco general de politicas, para asegurar en la medida de lo posible la coherencia del enfoque,
la imparcialidad y la equidad.

En la practica, una politica de inspeccidn del trabajo brinda orientacion en areas especificas y
da respuesta a preguntas como las siguientes:

* ;Qué recursos se deberan asignar a la inspeccion de primera linea en comparacién con el
apoyo administrativo y las funciones de gestion?

e ;Qué equilibrio debe haber entre la informacion, el asesoramiento y el control del
cumplimiento? Por ejemplo, ;los inspectores se concentraran Unicamente en el control,
dejando a los empleadores que busquen asesoramiento e informacién de otras fuentes?

e ;Qué criterios aplican los inspectores para decidir cémo y cuando deben iniciar medidas
formales de control del cumplimiento, sea un proceso judicial o la imposicidn de sanciones?

* ;Como selecciona el servicio de inspeccion las empresas para realizar visitas proactivas
(preventivas) y cudles son los criterios para realizar visitas reactivas (investigaciones)?

* ,En qué aspectos deben concentrarse los inspectores del trabajo durante sus visitas?
;Deberan concentrarse solamente en ciertos temas prioritarios o deberan tratar de abarcar
todos los aspectos incluidos en su @mbito de competencia?

* ;Qué niveles de discrecionalidad se deberan permitir a los inspectores y como se puede
vigilar el uso de esta facultad? ;De qué modo los servicios de inspeccion pueden garantizar
la coherencia, imparcialidad, transparencia y responsabilidad de su trabajo?
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gobierno,’ el servicio de inspeccion y su personal, los empleadores, los trabajadores y el

publico en general necesitan directrices de politica claras sobre estos temas para guiar las tareas
de inspeccion, facilitar la toma de decisiones y sentar las bases de los planes operativos tanto en
el nivel central como sobre el terreno.

1.

1. El contexto amplio de las politicas

Las inspecciones del trabajo no operan de forma aislada, sino que toman en cuenta cuestiones

mas

amplias al formular una politica de inspeccion nacional. De hecho, la inspeccion forma parte

del sistema general de administracion del trabajo y, como éste rinde cuentas a sus gobiernos,
quienes planifican deben ser conscientes de las demas prioridades y politicas de gobierno,
especialmente en materia laboral. Asimismo, al formular las politicas nacionales en materia
de inspeccion se debe consultar con los interlocutores sociales y otras partes interesadas, del
mismo modo que se hace con otras cuestiones de importancia nacional (von Richthofen, 2003).

En

este sentido, la formulacion de las politicas de inspeccion del trabajo esta ligada intimamente

a varios factores que podemos distribuir en dos grandes grupos:

La legislacion nacional en materia de proteccion social, que a su vez esta subordinada a varias
normas internacionales del trabajo. Estas incluyen los convenios y las recomendaciones
de la OIT concernientes especificamente a la inspeccion del trabajo? y también los que se
refieren a otras cuestiones afines, como la administracién del trabajo, el trabajo infantil o
la seguridad y salud en el trabajo.® Estas normas, que han sido ratificadas por Argentina,*
contienen disposiciones generales sobre las funciones de los servicios de inspeccion del
trabajo, sus recursos y la presentacion de informes de actividades, entre otros aspectos, y
constituyen una guia general para la formulacidn de leyes nacionales de proteccion social 'y
politicas de inspeccidn.

La politica nacional general en materia de empleo, proteccidon social y cuestiones
socioecondmicas. Las inspecciones del trabajo, como ya indicamos, operan dentro del
marco de competencia mas amplio de sus propios gobiernos y deben considerar cuestiones
politicas mas generales. Asi, determinadas cuestiones pasan a ser prioritarias en funcién
del contexto, como por ejemplo, la informalidad laboral, las formas extremas de explotacion
laboral o los efectos de la pandemia en la sociedad y por tanto en el mundo del trabajo.

1. Seentiende el término gobierno en este contexto como mandante tripartito de la OIT, como responsable del disefoy
aplicacion de politicasy, en un segundo plano, como sede politica del servicio de inspecciény de ejecucion de dichas
politicas.

2. En particular, el Convenio nim. 81 sobre la inspeccion del trabajo, 1947, y el Convenio nim. 129 sobre la inspeccion
del trabajo (agricultura), 1969.

3. Porejemplo, el Convenio nium. 150 sobre la administracion del trabajo, 1978, el Convenio nim. 182 sobre las peores
formas de trabajo infantil, 1999, y el Convenio nim. 187 sobre el marco promocional para la seguridad y salud en el
trabajo, 2006.

4. Eldetalle de los convenios y protocolos ratificados por Argentina esta disponible: https://www.ilo.org/dyn/
normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:11200:0::N0::P11200_COUNTRY_ID:102536 [Consultado: 4-ago-2022].


https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:11200:0::NO::P11200_COUNTRY_ID:102536
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:11200:0::NO::P11200_COUNTRY_ID:102536
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1.2. Algunos principios para una inspeccion eficaz

El trabajo de los inspectores como servidores publicos profesionales debe estar orientado por
algunos principios basicos que toda politica de inspeccidn del trabajo debe reconocery reafirmar.
Estos principios estan también basados en las normas internacionales del trabajoy en las buenas
practicas reconocidas internacionalmente, y se pueden resumir como sigue:

1. Independencia e imparcialidad. La inspeccion y su personal deben llevar a cabo su trabajo
con independencia de influencias externas indebidas.

2. Integridad. La inspeccion y su personal deben adoptar los niveles mas altos de integridad
profesional.

3. Confidencialidad. La inspeccion y su personal deben respetar toda informacion que se les
proporcione de modo reservado.

4. Facultades legales. El personal de inspeccion debe tener habilitadas legalmente las
facultades necesarias para realizar su funcion de modo adecuado.

5. Claridad. La politica de inspeccidny control debe proporcionar directrices claras sobre como
desempenar el trabajo.

6. Discrecionalidad. El personal con funciones de inspeccion ha de tener reconocidos ciertos
margenes de libertad para la toma de decisiones.

7. Dialogo social. La inspeccion del trabajo y su personal inspector debe entablar el didlogo con
los interlocutores sociales en todos los niveles.

1.3. Elaboracion y aprobacion de la politica

Las recientes “Directrices técnicas sobre los principios generales de la inspeccion del trabajo”
de la OIT desarrollan en su Capitulo 3 los lineamientos sobre “Politica, planificaciony seguimiento”
en materia de inspeccion laboral.® En particular, en torno a su elaboracion, el Apartado 3.1.1.
establece: “Los organismos competentes del sistema de administracion del trabajo deberan,
segun sea apropiado, tener la responsabilidad de la preparacion, administracion, coordinacion,
seguimiento y revision de la politica nacional de inspeccidn del trabajo o contribuir a ellos, y ser,
en el ambito de la administracion publica, y tras la celebracion de consultas tripartitas con los
interlocutoressociales, losinstrumentos paralapreparacionyaplicacidnde las leyesyreglamentos
que le dan efecto. La politica nacional deberia proporcionar una direccidn y orientacion claras al
mandato y las prioridades de la organizacidn sobre cuestiones fundamentales relacionadas con
los principios, la gobernanza y administracion, la estructura y organizacion, las funciones y los
poderes juridicos”.

5. LasDirectrices fueron aprobadas tripartitamente en diciembre de 2021y validadas por el Consejo de Administracion
de la OIT en marzo de 2022. El proceso de elaboracion comenzd en octubre de 2019 mediante una reunién
internacional de expertos que tuvo lugar en el Centro Internacional de Formacién de la OIT en Turin y en la que
participaron representantes de los servicios de inspeccion del trabajo de Dinamarca, Filipinas, Italia, Malta,
Montenegro, Sudafrica y Uruguay, asi como de la Asociacién Internacional de la Inspeccién del Trabajo.



]
PLAN DE FORMACION INTEGRAL PARA UNA INSPECCION DEL TRABAJO MODERNA Y EFICIENTE EN ARGENTINA

Al elaborar la politica, se debera promover el involucramiento de los agentes sociales, de modo

de asegurar un amplio acuerdo tripartito nacional al respecto.

Eigualmente, unavezredactada, la nueva politica se debera presentar ante una reuniéon nacional
tripartita (o de partes interesadas multiples) para su discusion, validacion y adopcion. La consulta

con los actores sociales garantizara después una amplia aceptacion.

Diseno de politicas de inspeccion y dialogo social

En Europa, varios paises han creado organismos nacionales tripartitos de consulta que
se ocupan de cuestiones relativas a la inspeccidn del trabajo. Tal es el caso de Espana,
donde el Consejo General del Organismo Estatal Inspeccidon de Trabajo y Seguridad
Social (OEITSS), de composicidn tripartita (gobierno, sindicatos y organizaciones de
empleadores]) tiene entre sus funciones: i) conocer los acuerdos alcanzados en el Consejo
Rector del OEITSS, los planes y programas territoriales de actuacion aprobados por las
Comisiones Operativas Autondmicas y los informes, estadisticas y memorias; ii] informar
las propuestas en materia de planesy programas generales de actuacion de la inspeccion
del trabajo y la seguridad social, medidas y estrategias necesarias para su ejecucion;
propuestas de criterios técnicos y procedimientos operativos comunes para el desarrollo
de la funcion inspectora; propuestas de presupuesto, de ingresos y gastos y cuentas
anuales; iii) conocery formular propuestas y recomendaciones en relacién con normativas
relativas al sistema de inspeccion del trabajo y la seguridad social; establecer prioridades
de actuacion de la inspeccidn del trabajo y la seguridad social y campanas de inspeccion;
conocer y formular propuestas relativas al ingreso, seleccidn, formacién y provision de
puestos de trabajo y planificacion de los recursos humanos y medios materiales del
sistema.

En Georgia, el art. 9 de la Ley de Inspeccion del Trabajo de 2020 crea el Consejo de
Asesores, drgano consultivo sobre la estrategia, el funcionamiento y las actividades del
servicio de inspeccion del trabajo, compuesto por representantes designados por: a) las
asociaciones de trabajadores; b) las asociaciones de empresarios; c) el Comité de Asuntos
Sociales y de Salud y el Comité de Derechos Humanos e Integracion Civil del Parlamento
de Georgia; d) el Defensor Publico de Georgia.

En Portugal, la Comision Permanente de Concertacion Social, que constituye el foro
para el didlogo social nacional, también se ocupa de las politicas y los programas en
materia de inspeccion del trabajo. En 2009, los mandantes tripartitos decidieron poner
en marcha una campana nacional sobre medidas preventivas en la esfera de la salud y
seguridad en el trabajo, en especial en los sectores laborales con alto nivel de riesgo para
los trabajadores.

En Italia, el Consejo Nacional de Economia y Trabajo se ocupa, a través de un subcomité
especial, de las cuestiones relativas a la inspeccion del trabajo y acuerda campanas y
eventos de sensibilizacion con los interlocutores sociales.
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En la elaboracion de la politica, se recomienda ampliar la consulta a otros organismos de la
administracion del trabajo y otros ministerios que tengan algun interés en la inspeccion del
trabajo, por ejemplo, el ministerio de salud o el de agricultura.

Una vez adoptada una politica nacional especifica de inspeccion del trabajo, debera contar con
el mas firme apoyo politico y amplia difusion entre los responsables de su aplicacién y otras
partes interesadas. Desde ya, todos los inspectores del trabajo, tanto los antiguos como los recién
contratados, deberan familiarizarse con la politica y sus eventuales modificaciones a través de
acciones de capacitacion o informacion, segun corresponda.

Sobre el contenido de una politica nacional de inspeccion del trabajo, las “Directrices técnicas
sobre los principios generales de la inspeccidn del trabajo” de la OIT establecen:

“3.1.1. La politica nacional deberia proporcionar una direccidn y orientacion claras al mandato y
las prioridades de la organizacidn sobre cuestiones fundamentales relacionadas con los
principios, la gobernanza y administracion, la estructura y organizacion, las funciones 'y
los poderes juridicos.

“3.1.2. Laspoliticasdeinspeccidondeltrabajodeberianincluiralmenos los siguientes elementos:

a) diferencia entre las funciones esenciales y las accesorias (parrafo 2, a) de la
Recomendacion ndm. 20);

b) disposiciones para garantizar que los inspectores dediquen su tiempo de trabajo
principalmente a la visita efectiva de los establecimientos, como un componente
esencial de su trabajo (parrafo 8 de la Recomendacion ndm. 20J;

c) definicion de los criterios relativos a la frecuencia de las visitas (parrafos 17, 18y 23,
c) de la Recomendacién num. 20);

d) procedimientos aplicables a visitas especiales para la investigacion de quejas
particulares (las cuales deberian, en la medida de lo posible, ser investigadas
rapidamente), asi como visitas a establecimientos importantes, pymes, y aquellos en
los cuales la gestion de la seguridad y la salud no sea satisfactoria (parrafos 18y 19
de la Recomendacion ndm. 20);

e) procedimientos para nuevas visitas a establecimientos con el objeto de, cuando
sea necesario, comprobar si las irregularidades han desaparecido (parrafo 18 de la
Recomendacion nam. 20);

f] obligacion de presentar informes de inspeccién individuales e informes anuales
generales (parrafos 21 a 23 de la Recomendacion ndm. 208;

gl medidas de integridad con el fin de prevenir y proteger contra la corrupcion, las
conductas abusivas y el incumplimiento de las obligaciones legales por parte de los
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inspectores, que incluyan mecanismos para que los empleadores y los trabajadores
puedan presentar quejas contra los inspectores y que éstas se investiguen de forma
adecuada e imparcial, y

h) procedimientos, tras consultar con las organizaciones de trabajadores y de
empleadores mas representativas, para garantizar la estrecha cooperacion de
los empleadores y los trabajadores y sus organizaciones respectivas, en busca de
promover un alto nivel en las condiciones de seguridad y salud de los trabajadores
y en la aplicacién de las disposiciones legales por cuyo cumplimiento velan los
inspectores del trabajo (parrafo 20 de la Recomendacion nim. 20).”

Como vemos, las politicas de inspeccidon pueden abordar un amplio abanico general de
cuestiones. A continuacidn, analizamos con mayor profundidad algunas de éstas o remitimos al
sitio de este mddulo u otros del Plan de formacidn donde se los considera.

Diferencia entre las funciones de inspeccion esenciales y las accesorias.

Tradicionalmente, la labor general de la inspeccion del trabajo se describe como la promocion del
cumplimientode laleyatravésde lasdos funciones principales que se le reconocen en los Convenios
num. 81y 129 de la OIT: actuaciones de fiscalizacion orientadas a adoptar medidas formales de
control, incluyendo procedimientos sancionadores, y actuaciones de informacion, asesoramiento,
promocidn y sensibilizacion con respecto a las materias de su ambito de competencia.

Sin embargo, en la practica se detecta que con frecuencia los inspectores dedican una parte
importante de su tiempo de trabajo a otras funciones propias de la administracion laboral, tales
como los procedimientos de mediacidn o conciliacion.

Los instrumentos normativos de la OIT sobre la inspeccidn del trabajo no excluyen la posibilidad
de que la legislacidn o la practica nacional asigne a los inspectores del trabajo otras tareas ademas
de las inherentes a sus funciones esenciales. Sin embargo, en tanto que estas obligaciones son
a menudo complejas y exigen tiempo, recursos, formacion y considerable libertad de accion
y movimiento, ambos convenios senalan que ninguna otra funciéon que se encomiende a los
inspectores del trabajo deberd “entorpecer el cumplimiento efectivo de sus funciones principales”
ni “perjudicar, en manera alguna, la autoridad e imparcialidad que los inspectores necesitan en
sus relaciones con los empleadores y los trabajadores”.

Una de las tareas mas controvertidas entre las funciones accesorias que en ocasiones se
les asignan a los inspectores del trabajo es la de resolver conflictos laborales colectivos. La
Recomendacion num. 81 senala expresamente que las funciones de los inspectores no deberian
incluir las de conciliador o arbitro en los conflictos del trabajo. Sin embargo, ocurre también que,
en muchos paises, estas funciones accesorias pueden contribuir a la prevencion de los conflictos
colectivos y, por lo tanto, a la paz social. En estos casos, debiera aplicarse el mencionado criterio
de que estas funciones accesorias se realicen siempre y cuando no entorpezcan el cumplimiento
de las funciones principales ni menoscaben la autoridad e imparcialidad de los inspectores.

Disposiciones para garantizar que los inspectores dediquen su tiempo de trabajo
principalmente a la visita efectiva de los establecimientos.

En la practica se detecta también que, con frecuencia, los inspectores dedican una parte
importante de su tiempo de trabajo a realizar tareas burocraticas de oficina, tales como la

—10
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atencion de llamadas, la redaccion de informes, la consulta de antecedentes, la preparacion de
cartas y otros tramites administrativos. De hecho, los inspectores pasan cada vez mas tiempo
en las oficinas dedicados a estos tramites. Esta situacion merece ser atendida por parte de los
directores de la inspeccidn a fin de adoptar medidas para que el mayor porcentaje del tiempo de
trabajo esté dedicado a las visitas de inspeccion.

Definicion de los criterios relativos a la frecuencia de las visitas.

En el dmbito internacional, la Conferencia preparatoria de 1939 habia sentado el principio
de que los locales peligrosos e insalubres o en los que trabajaran mas de cinco personas (en
los establecimientos industriales] o diez (en los comerciales) tuvieran que ser visitados por lo
menos una vez al ano. Sin embargo, la comision técnica encargada de estudiar la cuestidn en
la Conferencia General del Trabajo de 1947, que precedio a la adopcion del Convenio num. 81,
consideré mas importante plantear como principio general que “las empresas deberan ser
inspeccionadas con la frecuencia y el esmero necesarios para garantizar la aplicacion efectiva
de las disposiciones legales pertinentes”, principio que se repite en el Convenio nim. 129 y con
frecuencia en las leyes y reglamentos nacionales.

Existen distintos enfoques para determinar la frecuencia de las inspecciones. Uno de ellos
ha sido puramente ciclico: se movilizan los recursos existentes para realizar la inspeccion de
todos los establecimientos cada dos o tres anos. Este enfoque, aunque tenga la apariencia de
ser equitativo, trata a todos los establecimientos por igual, independientemente de su tamano,
de los riesgos laborales o de la probabilidad de incumplimientos. Sin embargo, es obvio que las
empresas pueden ser muy diferentes en cuanto a tamano y cantidad de trabajadores y, en este
sentido, el sistema ciclico se puede considerar mecanico y deficiente.

Un enfoque diferente es el que basa la frecuencia de las inspecciones en el peligro y el riesgo:
cuanto mayor sea el riesgo para la seguridad o la salud, mayor debera ser la frecuencia de la
inspeccion. De este modo, la inspeccion aplica los recursos a los lugares donde el potencial de
dano para los trabajadores es mayor. Aunque este enfoque tiene sus méritos, también tiene
muchos inconvenientes que hay que considerar: en primer lugar, las dificultades para evaluar
con exactitud y objetividad los peligros y riesgos; en segundo lugar, amplia considerablemente
los intervalos entre las inspecciones en los establecimientos donde se estima que los peligros y
riesgos son bajos; por ultimo, el sistema tiende a asumir que, una vez identificados y evaluados,
los peligros y riesgos no cambian, lo cual esta lejos de ser el caso, pues existe la posibilidad de
que una empresa que haya recibido una calificacion de riesgo bajo cambie su modo de producir
de forma que los peligros y riesgos aumenten sin que la inspeccion se dé cuenta del cambio (Ver
Mddulo 8.

Otro enfoque basa las inspecciones en las tasas de accidentabilidad de las empresas,
particularmente las que registran tasas mas altas que el promedio nacional general o sectorial.
Si bien este enfoque tiene ventajas, no podemos olvidar que la tasa de siniestralidad de las micro,
pequenas y medianas empresas puede elevarse de forma significativa inmediatamente después
de sucedido un accidente.

Finalmente, en los ultimos afos muchas inspecciones han logrado avanzar hacia un modelo
predictivo mediante un uso intensivo de TIC y sistemas de inteligencia inspectora, de modo de
focalizar la accidn inspectora planificada en dmbitos (sectores econdmicos, tamano de empresa,
zonas geograficas, etc.) en los que existan mayores niveles de infraccionalidad.
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Aunque no existen formulas magicas para determinar la frecuencia de las inspecciones, la
capacidad de llegar a un criterio satisfactorio al respecto dependera de los recursos del sistema
de inspeccion y de una buena gestion institucional.

Ejemplos de modelos predictivos

Contar con una inspeccion mas proactiva es uno de los objetivos de la Direccion del
Trabajo de Chile. Para esto desarrollaron una campana de fiscalizacion electronica
previsional en la que, tras cruzar diversas bases de datos, contactaron via electronica
a aquellas empresas en las que se detectaron incumplimientos de sus obligaciones
en materia de seguridad social. Lograron regularizar de forma voluntaria un 30% de
las empresas infractoras por un valor aproximado de $560 millones de pesos chilenos.
También se impulsé un programa de medicion de linea base de infraccionalidad: a partir
deldiseno muestral de 3.500 empresas con 5o mas trabajadores, se revisé el cumplimiento
de cuatro materias laborales y se identificéd un 27% de empresas infractoras.

Desde 2015, la Herramienta de Lucha contra el Fraude (HLF) de la inspeccidn de Espaiia
permite cruzar informaciones de diferentes bases de datos de distintas administraciones
(Tesoreria de la Seguridad Social, Servicio Publico de Empleo y, en ocasiones, Agencia
Tributaria) y, mediante el procesamiento de dichos datos, detectar patrones de fraude,
de modo de identificar las empresas que seran objeto de actuaciones inspectoras en
materias como: fraude en la contratacion temporal, cotizaciones sociales impagas,
trabajo no declarado, brechas salariales, etc. La HLF posibilita la elaboracion de listados
de empresas en las que aparecen indicios de incumplimiento, a partir de los cuales
se puedan implementar controles extensivos e intensivos y, paralelamente, detectar
precozmente nuevas situaciones de fraude.

Con la asistencia técnica de la OIT, el Ministerio de Trabajo de la provincia de Santa Fe
(Argentina) desarrollé el método de scoring. A partir del cruce de registros administrativos
de empleo registrado (SIPA-AFIP] y de las inspecciones (SIMTySS]), se aplicaron modelos
economeétricos para formular un modelo de regresion logistica binaria que permitiera
seleccionar una muestra de empresas. Este método aumenta la probabilidad de detectar
empleo no registrado y mejora su posterior regularizacion. Los puntajes obtenidos por
este modelo para la muestra fueron imputados al universo de las empresas de la provincia
durante el periodo 2012-2015, lo que permitidé predecir la probabilidad de ocurrencia del
empleo no registrado, y facilitar asi su posterior regularizacion, en funciéon de un conjunto
de atributos: empresas de menor tamano y de reciente constitucion que se dedican a
actividades como la produccion de alimentos, bebidas y tabaco, la construccién y los
servicios de alojamiento y comidas, tareas que emplean en mayor medida mano de obra
joven (OIT, 2017).
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Procedimientos para visitas especiales a partir de quejas particulares que deben ser
investigadas rapidamente y para visitas a establecimientos importantes, pymes y aquellos en
los cuales la gestion de la seguridad y la salud no sea satisfactoria.

Junto a los procedimientos de inspeccion generales, muchos sistemas suelen establecer
procedimientos especificos para las actuaciones inspectoras con motivo de temas que requieren
una especial urgencia y celeridad, tales como derechos fundamentales o accidentes de trabajo
graves o mortales. Para un desarrollo mas detallado, ver Médulos 4, 5y 8.

Procedimientos para nuevas visitas a fin de comprobar el cumplimiento de intimaciones.

Las actuaciones inspectoras de seguimiento se realizan para determinar hasta qué punto
la empresa ha respondido a los resultados de una actuacion anterior. La politica nacional de
inspeccidén puede contemplar medidas formales para exigir el cumplimiento si la empresa no
hubiera subsanado las infracciones luego de un requerimiento o intimacion anterior.

Y, de hecho, ambas intervenciones de la inspeccion pueden coexistir: el Apartado 6.2.3. de las
Directrices técnicas sefala que “Las d6rdenes (medida consistente en obligar al empleador a
eliminar la causa del incumplimiento o a poner fin a un comportamiento o proceso particular] y
las sanciones (punicidn por el incumplimiento) pueden imponerse en paralelo debido a su distinta
naturaleza”.

Obligacion de presentar informes de inspeccion individuales e informes anuales generales.

Este aspecto se analizara con detalle en el Apartado 3 de este mddulo.

Medidas de integridad con el fin de prevenir y proteger contra la corrupcion, las conductas
abusivas y el incumplimiento de las obligaciones legales por parte de los inspectores.

Las Directrices técnicas dedican su seccidon 4.5. a la deontologia y establecen, entre otros
aspectos, que “ademas de las disposiciones contenidas en el Derecho administrativo y penal,
los gobiernos deberian reforzar la conducta ética de los inspectores del trabajo ofreciendo
orientaciones y estableciendo mecanismos para que todo el personal se distancie de practicas
poco éticas e identifique y notifique dichas practicas cuando se produzcan. Ademas de incorporar
politicas y reglamentos nacionales, estos mecanismos internos pueden consistir en codigos
deontoldgicos, protocolos, moédulos de formacion y procedimientos de investigacion interna,
y proteccion para los informantes. Cuando se constaten casos de corrupcion o soborno, estos
deben remitirse a las autoridades competentes para que estudien la posibilidad de interponer una
accion penal o de denunciar a cualquier agente externo que trate de sobornar a un inspector o de
hacer que un inspector incumpla sus obligaciones con respecto a la independencia, la integridad
y el mantenimiento de la confidencialidad”.

Cabe agregar que estas medidas bien puede ser parte de una iniciativa que abarque a todas las
instituciones del gobierno.
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Procedimientos para garantizar la cooperacion de los empleadores y los trabajadores, en
busca de promover un alto nivel en las condiciones de seguridad y salud de los trabajadores, y
en la aplicacion de las disposiciones legales.

Nos remitimos a lo ya sefalado en el Apartado 1.3. sobre el didlogo social en los procesos de
formulacion de politicas de inspeccion del trabajo.

Ademas de estos items especificamente indicados en las Directrices en su Apartado 3.1.2,, las
politicas de inspeccion pueden abordar otras tematicas, que en muchos casos son abordadas
también por las Directrices, tal como iremos senalando.

Prioridades y metas actuales de la inspeccion a escala nacional.

Como venimos sosteniendo a lo largo de este Plan de formacion, es dificil encontrar una
inspeccion del trabajo en el mundo que cuente con un numero de inspectores suficiente como
para realizar visitas anuales a todos los lugares de trabajo. Es por ello que resulta necesario
definir las prioridades y tomar decisiones, y es importante que éstas se perciban como justas,
légicas y justificables.

Segun David Weil, la tarea central que enfrentan todas las inspecciones, independientemente
del modelo regulatorio subyacente, es como desplegar sus recursos de la manera mas efectiva
para lograr mejoras duraderas. Para esto, las politicas de inspeccion deben guiarse por cuatro
principios centrales, que iremos considerando a lo largo de este modulo:

Priorizacion.
Disuasion.
Sostenibilidad.

Efectos sistémicos.

Campanas y programas actuales de la inspeccion a escala nacional.

Tales como los concernientes a la informalidad laboral, la seguridad y salud en el trabajo, el
trabajo infantil y el trabajo forzoso, entre otros.

Mecanismos para el seguimiento y la evaluacion de las actuaciones inspectoras a fin de
garantizar la maxima eficacia y eficiencia.

Medidas para garantizar la coherencia, imparcialidad, transparencia y responsabilidad de la
inspeccion.

Estos dos ultimos aspectos son de enorme importancia para garantizar que el margen de
discrecionalidad que deben tener los inspectores no sea incompatible con la necesaria coherencia
que debe mantener la institucidn, y evitar asi que, ante los mismos hechos, se apliquen
interpretaciones divergentes.
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Criterios técnicos de la inspeccion del trabajo de Espana

En Espana, el Organismo Estatal de la Inspeccion de Trabajo publica periédicamente
Criterios Técnicos donde se precisan las interpretaciones de la normativa laboral que,
desde lainstitucion, se espera que losinspectores apliquen en el ejercicio de sus funciones.
Ademas de las evidentes ventajas que la unificacion de criterios tiene puertas adentro de
la inspeccidn, su publicacion y disponibilidad de acceso para el publico en general aportan
una cuota de previsibilidad y transparencia, acorde a las pautas que guian el e-gobierno.

Criterios de seleccion para las visitas de inspeccion, tanto proactivas como reactivas.

De la misma forma que se han mencionado algunos criterios para la seleccion de las empresas
que recibirdn visitas de inspeccion proactivas (criterio ciclico, criterio de riesgo, criterio de
accidentabilidad y criterio predictivo), también se pueden aplicar criterios para la seleccion de
empresas que responderan a actuaciones reactivas. Por ejemplo, algunos paises investigan los
accidentes de trabajo graves, muy graves y mortales o los que afecten a varios trabajadores, y
hacen una seleccidn de qué accidentes leves seran investigados considerando las circunstancias
de los mismos.

Priorizacion de denuncias de la Administracion de Seguridad y Salud
Ocupacional de Estados Unidos

Antes de 1996, la Administracion de Seguridad y Salud Ocupacional de EEUU (OSHA])
respondia a casi todas las quejas realizando investigaciones en el lugar de trabajo. Esto
requeriaimportantesrecursosdepersonalygenerabalargasdemorasentrelapresentacion
de una denuncia y su investigacion. En 1996, con una creciente acumulaciéon de casos, la
OSHA comenzd a evaluar si cada denuncia entrante representaba o no una violacion o
peligro grave. Si un caso se consideraba grave, los inspectores realizaban investigaciones
in situ, centradas en cuestiones especificas. Si la queja no se consideraba grave, OSHA
hacia un seguimiento con el empleador a través de medios telefonicos o tecnoldgicos. De
este modo, el sistema desplazo recursos a los problemas mas apremiantes, al tiempo que
permitié una resolucion rapida de otros casos (Weil, 2008).
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Mecanismos para asegurar el equilibrio entre la funcion de asesoramiento y la funcion de
verificacion del cumplimiento en las actuaciones inspectoras.

Mediante estos mecanismos se busca, por ejemplo, ante una nueva normativa, definir si la
inspeccion se concentrard en una primera fase en la informacion y asesoramiento, para
posteriormente dar paso a actuaciones de indole fiscalizadora.

De qué forma se dara apoyo técnico y especializado a los inspectores.

Por ejemplo, a través de convenios de colaboracidn para apoyo de los cuerpos de policia o de los
técnicos especializados de institutos especializados (tales como la SRT).

Las Directrices técnicas sobre los principios generales de la inspeccion del trabajo sefalan al
respecto:

“4.3.1.

“4.3.2.

Elarticulo 9 delConvenionim. 81 prevé que ‘todo miembro dictara las medidas necesarias
para garantizar la colaboracion de peritos y técnicos debidamente calificados, entre los
que figuraran especialistas en medicina, ingenieria, electricidad y quimica, en el servicio
de inspeccion, de acuerdo con los métodos que se consideren mas apropiados a las
condiciones nacionales, a fin de velar por el cumplimiento de las disposiciones legales
relativas a la proteccion de la salud y seguridad de los trabajadores en el ejercicio de su
profesion, e investigar los efectos de los procedimientos empleados, de los materiales
utilizados y de los métodos de trabajo en la salud y seguridad de los trabajadores. Y
el articulo 11 del Convenio nim. 129 establece que ‘todo miembro debera adoptar las
medidas necesarias para asegurar que expertos y técnicos debidamente calificados
y que puedan contribuir a la solucién de problemas que requieran conocimientos
técnicos colaboren, de acuerdo con los métodos que se consideren mas apropiados a las
condiciones nacionales, en el servicio de inspeccidn del trabajo en la agricultura’.

Se recomienda que dichos expertos, incluidos los psicélogos laborales, los higienistas
industriales, los expertos en ergonomia y otros especialistas, sean contratados como
personal del servicio de inspeccidn del trabajo. Asimismo, los servicios de inspeccidn del
trabajo deberian establecer politicas, protocolos y acuerdos de cooperacion para tener
acceso a conocimientos independientes externos a la inspeccién del trabajo.”

Asignacion de recursos para las funciones de inspeccion, gestion y apoyo, incluidas las
instalaciones de oficina, los medios de transporte y las TIC.

El uso de TIC es hoy dia un elemento esencial para la modernizacion de las inspecciones del
trabajo. Su importancia ha motivado que las Directrices técnicas sobre los principios generales
de la inspeccion del trabajo senalen al respecto:

“5.2.3.

“5.2.4.
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(..) Cuando resulte apropiado, el uso de las tecnologias podria permitir realizar
inspecciones sin visitar fisicamente el establecimiento. Este pudiera ser el caso cuando el
objetivo de lainspeccion fuera, por ejemplo, comprobar documentos, recabar testimonios
de testigos o confirmar la reparacion de instalaciones fisicas (pruebas fotograficas).

(...) Deberian considerarse soluciones de tecnologia de la informacion y la comunicacién
u otras soluciones no intrusivas.
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“5.2.5. Elacelerado ritmoy el dinamismo del entorno laboral exigen modernizar los sistemas de
inspeccién del trabajo. Cuando sea coherente con los niveles de desarrollo nacional, se
deberian contemplary utilizar medios como el seguimiento electrénicoy la colaboracion
virtual con los establecimientos y los trabajadores, la consulta forense de registros
electronicos, el pensamiento sistémico, el uso de algoritmos para la planificacion y
la supervision del trabajo y las herramientas de macrodatos, entre otros. En el cotejo
de datos y en la investigacion deben tenerse en cuenta las consideraciones relativas
a la privacidad; asimismo, deberia informarse a las organizaciones de empleadores y
de trabajadores acerca de cualquier innovacion electrdnica propuesta, brindandoles la
oportunidad de plantear sus preocupaciones al respecto.

“5.2.6. Laintroducciondeunsistemaderegistroinformatizado exige unaplanificacion meticulosa.
Las tecnologias de la informacion y la comunicacion que se deseen implantar deben
ser rentables y ajustarse al nivel de desarrollo tecnolégico del pais. En primer lugar,
debe concebirse un sistema de gestion de la informacion de la inspeccion a fin de poder
tomar una decision sobre los tipos de paquetes de programas y equipos informaticos
necesarios.

“5.2.7.  Un sistema de informacién adecuado permite generar, monitorizar y analizar datos
relevantes, validos y fiables de los registros de la inspeccion del trabajo, lo que contribuye
a mejorar la eficacia de los sistemas de inspeccion del trabajo y de sus funciones.”

Politica sobre contratacion y formacion del personal.

Las Directrices técnicas senalan al respecto:

“4.2.1. La eficacia de la inspeccion del trabajo depende en gran medida de la adecuacidn de los
recursos y de la competencia y la calidad de su personal. Por este motivo, el articulo 7,
1)y 2) del Convenio nim. 81y el articulo 9, 1) y 2) del Convenio nim. 129 establecen el
principio de que los inspectores del trabajo seran contratados tomandose Unicamente
en cuenta las aptitudes del candidato para el desempeno de sus funciones, y la autoridad
competente determinara la forma de comprobar esas aptitudes.

“4.2.2. Elproceso de contratacion deberia basarse en los principios de transparencia, igualdad,
mérito y aptitud.

“4.2.4. La calificacion académica apropiada que debe poseer un futuro inspector del trabajo
dependera en gran medida del mandato del servicio de inspeccion del trabajo, del puesto
vacantey de las politicas generales para el acceso a la administracion publica. Cuando lo
permitan las circunstancias nacionales, el grado de instruccién minimo exigido deberia
ser un titulo universitario basico o avanzado, o un nivel de competencias equivalentes, tal
y como esté definido por la legislacion nacional.

“4.2.5. Entre las competencias interpersonales exigidas cabe mencionar la capacidad para
relacionarse y trabajar con otras personas; la aptitud para trabajar bien bajo presiony
sin supervision; la iniciativa, y la capacidad de captar la confianza de otros y comunicarse
de forma eficaz.
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“4.2.6.

“4.2.7.

“4.2.8.

“4.2.9.

“4.2.10.

“4.4.1.

“4.4.2.

El proceso de contratacion de los inspectores del trabajo deberia ser el mismo aplicable
al conjunto de la administracion publica, con la debida adecuacion a las funciones
especificas del puesto. Los parametros para la contratacion también podrian formar
parte de las normas y requisitos generales de la administracion publica.

El mejor medio para que la autoridad competente designe a los candidatos mas aptos es
la realizacion de entrevistas adecuadas, en profundidad y con imparcialidad y objetividad.
Es posible que en alguna etapa del proceso de seleccidn los candidatos deban hacer
pruebas escritas para poder evaluar sus conocimientos juridicos o técnicos pertinentes,
0 ambos.

Se puede impartir formacion en el proceso de seleccion o impartirla una vez que se haya
designado al candidato para el puesto.

En el proceso de contratacion de los inspectores del trabajo pueden adoptarse medidas
de discriminacion positiva o acciones afirmativas para los candidatos que pertenecen
a grupos subrrepresentados, en consonancia con las politicas y procedimientos
gubernamentales generales sobre el acceso a un empleo en la administracion publica.

Se recomienda que cada candidato seleccionado para la funcion de inspector del trabajo
sea sometido a un periodo de prueba a cuyo término debera realizar un examen final
para conseguir su nombramiento definitivo para el puesto, o cualquier otro medio de
evaluacion de sus competencias, segun proceda, de conformidad con la legislacion o la
practica nacionales.®

En virtud del articulo 7, 3) del Convenio nim. 81 ‘los inspectores del trabajo deberan
recibir formacion adecuada para el desempefo de sus funciones’. El articulo 9, 3] del
Convenio num. 129 establece que ‘los inspectores del trabajo en la agricultura deberan
recibir formacidon adecuada para el desempeno de sus funciones, y se deberan tomar
medidas para proporcionarles formacion complementaria apropiada en el curso de
su trabajo’. En el articulo 10 del Convenio num. 150 se solicita que el personal del
sistema de administracion del trabajo ‘tenga acceso a la formacién que [sus] actividades
requieran’. El sistema de inspeccion del trabajo deberia concebiry elaborar una politicay
un programa de formacion basados en un analisis previo de las necesidades formativas,
con la ulterior formulacion de un plan de formacion. Se recomienda que los servicios de
inspeccién del trabajo tengan acceso a centros de formacion de calidad, tales como su
propia escuela nacional o mediante la colaboracion estructural con universidades y/o
instituciones especializadas.

Los Estados miembros deben poner a disposicion suficientes recursos para elaborary
ejecutar programas de formacion nacionales debidamente presupuestados, destinados
a mejorar las competencias interpersonales necesarias para trabajar de una manera

6. Recomendacion ndm. 20, parr. 11: "En razén de la dificultad de las cuestiones cientificas y técnicas resultantes de
las condiciones de la industria moderna, en lo que concierne al empleo de sustancias peligrosas, a la supresion de
polvo y evacuacion de gases perniciosos, al empleo de la corriente eléctrica, etc., es esencial que el Estado emplee
peritos que posean experiencia y conocimientos especiales en medicina, mecanica, electricidad u otras materias
relacionadas con dichos problemas”.
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constructiva con los trabajadores y los empleadores en situaciones que a menudo son
dificiles y estresantes, y ayudarles a cambiar las practicas y comportamientos, fortalecer
la conducta ética y garantizar la independencia de los inspectores del trabajo.”

“4.4.3. Laformacion inicial deberia tener un componente tedrico y uno practico. EL componente
tedrico puede consistir en ensefianzaimpartida en aulasy/o cursos en linea. La formacion
inicial debera tener una duracion minima acorde al alto nivel de conocimientos técnicos
y normativos que deben poseer los inspectores del trabajo, y aumentar sus capacidades
para que puedan contribuir a la mejora del cumplimiento de la legislacion en los lugares
de trabajo.

“4.4.4. El contenido minimo de la formacion tedrica deberia abarcar: las funciones, facultades
y obligaciones de los inspectores; conocimientos amplios sobre el marco técnico y
normativo que forma parte del mandato del servicio de inspeccion del trabajo; los
sistemas de inspeccion del trabajo y de administracion del trabajo; los cambios en el
mercado de trabajo, incluidas las tendencias y categorias emergentes de trabajadores;
los procedimientos operativos estandar; la redaccidon de informes; las medidas y el
procedimiento de control del cumplimiento y de sancidn; las técnicas de entrevista, y la
gestion de conflictos y del estrés.

“4.4.5. Elcomponente practico deberia incluir visitas a establecimientos de diferentes sectores
con un inspector mas experimentado. La mentoria estructurada, en lugar del simple
aprendizaje por observacion, puede utilizarse como herramienta para formar a los nuevos
inspectores. El mentor debe ser un colega mas experimentado que realice inspecciones
conjuntas con el inspector en formacion, con métodos y objetivos de formacion claros. El
mentor también puede prestar un amplio apoyo profesional al nuevo inspector durante
el periodo de mentoria.

“4.4.6. Se deberia impartir formacion suficiente a todos los inspectores del trabajo sobre los
aspectos sustantivos de la legislacion laboral y los requisitos cuyo cumplimiento estan
encargados de vigilar, sobre el alcance de sus facultades y responsabilidades legales,
sobre las tecnologias y el mantenimiento de registros, sobre como tratar y comunicarse
conlosempleadoresy lostrabajadores, y sobre los requisitos relativos a laindependencia,
la integridad, la actitud positiva para la solucién de problemas y la manera de evitar la
corrupcion o los sobornos.

“4.4.7. Laformaciondeberiaincluirelconocimientodel papelquedesempenanlasorganizaciones
de empleadores y de trabajadores, y de la labor de los drganos consultivos, tales como
los representantes en materia de seguridad y los consejos o comités de trabajadores
que realizan su actividad en las empresas. Cuando sea posible, la formacién también
deberia incluir el conocimiento del contexto comercial y operacional, la naturaleza de
determinadas industrias y los retos que estas afrontan.

“4.4.8. La formacion deberia complementarse, actualizarse y mejorarse periédicamente, no
solo con el fin de actualizar los conocimientos de los inspectores, sino de adaptarlos a las

7. OIT, Resolucidn relativa a la administracion del trabajo y la inspeccidon del trabajo, 2011, parr. 15.
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“4.4.9.

“4.4.10.

nuevas reglamentaciones, riesgos y tecnologias, y cubrir las necesidades especificas de
los sectores, contribuyendo al mismo tiempo al desarrollo y la movilidad profesionales.

El contenido y los métodos de formacidon deberian responder adecuadamente a las
necesidades especificas de los diferentes puestos y responsabilidades de los inspectores
del trabajo, incluidos los directores de los servicios de inspeccion del trabajo.

Cuando exista un sistema de gestion del desempeno de los inspectores del trabajo deberia
tenerse en cuenta la participacion en actividades de formacion, ya que la formacion no
deberia utilizarse solamente para satisfacer las necesidades del sistema de inspeccidn
del trabajo, sino también con fines de desarrollo profesional.

“4.1.12. Los inspectores deberian tener la oportunidad de desempenar un puesto de direccion

en algun momento de su vida laboral mediante concursos internos que consistan en
adquirir nuevas calificaciones o aprobar exdmenes, aunque los méritos y la antigiiedad
también deberian tenerse en cuenta.

Medidas para garantizar niveles de integridad y conducta ética en toda la organizacion.

Al igual que las medidas de integridad antes mencionadas y referidas a la conducta de los
inspectores, estas medidas pueden ser parte de unainiciativa que abarque a todas las instituciones
del gobierno.

Medidas de proteccionde losinspectores del trabajo frente ariesgos a los que estan expuestos.

Las Directrices técnicas sobre los principios generales de la inspeccion del trabajo senalan al

respecto:

“4.1.16.

“4.6.4.

“4.6.5.

“4.6.6.
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Ningun inspector del trabajo puede desempenar sus funciones de una manera adecuada
cuando es objeto de amenazas o abusos. Deberia haber protecciones legales adecuadas
y efectivas para los inspectores contra la violencia, el acoso o la intimidacidn durante la
ejecucion de su labor, en consonancia con el Convenio num. 190 sobre la violencia y el
acoso, 2019.

Durante sus inspecciones, los inspectores del trabajo estan potencialmente expuestos a
diferentes riesgos en funcién de la naturaleza de la actividad que inspeccionan, incluidos
riesgos de caracter quimico, fisico o bioldgico, asi como riesgos de violencia fisica y/o
verbal o relacionados con causas judiciales.

Cada servicio de inspeccion del trabajo debe evaluar los riesgos a los que se exponen
sus inspectores, en particular el riesgo de violencia. Esta evaluacién deberia adaptarse
al contexto de cada pais, es decir, deberia tener en cuenta factores personales,
institucionales y operativos.

Se proponen las medidas siguientes con miras a proteger eficazmente a los inspectores
del trabajo frente a riesgos a los que estan expuestos:

a) impartir formacion a todos los inspectores sobre como abordar la violencia y el acoso,
y sobre la legislacion, las politicas y los protocolos aplicables en estos casos, en
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particular antes de entrar en el servicio, pero también como parte de la formacidén
continua;

b) garantizar que el servicio de inspeccidn del trabajo disponga de mecanismos para
que los inspectores del trabajo denuncien casos de amenazas, abusos o intimidacion
y para que dichas quejas sean tramitadas rapida e imparcialmente;

c] proteger, defender y apoyar a los inspectores que son victimas de violencia,
proporcionandoles asimismo apoyo psicosocial,y apoyar efectivamente la persecucion
de los autores de los actos de violencia; e

d) informar sobre los mecanismos disponibles de prevencion y de proteccion de los
inspectores y comunicar al publico los objetivos, la funcién y las prerrogativas del
servicio de inspeccion del trabajo, para asegurar que todo el mundo conoce la funcion
de la inspeccion del trabajo y las prerrogativas de los inspectores.

“4.6.7. Las condiciones de trabajo de los inspectores deberian incluir protecciéon contra toda
amenazay violencia en el ejercicio de sus funciones. Se deberia facultar a los inspectores
del trabajo para tratar de lograr la colaboracion efectiva de las fuerzas policiales y
asistencia juridica en tales circunstancias.

“4.6.8. Si bien no se puede ni se deberia cubrir a los inspectores frente a responsabilidades
penales, se recomienda a los servicios de inspeccion del trabajo que aseguren a los
inspectores frente a la responsabilidad civil en que puedan incurrir en el desempeno
de sus funciones, mediante medidas de proteccion juridica adecuadas que les brinden
inmunidad para inspecciones conducidas de buena fe y/o politicas de seguro de
responsabilidad civil.”

1.5. Modelos de politicas

Una politica nacional de inspeccion puede presentarse en distintos formatos o modelos. Uno de
ellos es a través de una declaracion de politica que se da a conocer y esta disponible a través de
los canales regulares (por ejemplo, en el sitio web de la inspeccion). Este es el caso, por ejemplo,
de la Declaracion de Politica de 2015 de la Autoridad de Seguridad y Salud del Reino Unido (HSE],
que expone especificamente su enfoque de control. Especial interés ofrecen los principios que
inspiran esta politica:
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Principios de la Declaracion de Politica de la Autoridad de Seguridad y
Salud del Reino Unido (HSE)®

Proporcionalidad. Implica relacionar la accién de control con los riesgos. Tanto aquellos
a quienes la ley protege como aquellos que son responsables de su cumplimiento esperan
que las medidas tomadas por las autoridades de control para lograr el cumplimiento o
para que el responsable responda del incumplimiento sean proporcionales a los riesgos
para la salud y la seguridad, o a la gravedad de la violacion, lo que incluye cualquier dano
real o potencial que surja del incumplimiento de la ley.

Focalizacion. Consiste en asegurarse de que las visitas u otro tipo de contactos se
dirijan principalmente a aquellas actividades que originan los riesgos mas graves o donde
el control de los peligros sea menos adecuado; y que la accidn se concentre en quienes
sean responsables del riesgo y que estén en mejor posicidn para controlarlo, ya se trate
de empleadores, fabricantes, proveedores, u otros.

Coherencia. La coherencia del enfoque no significa uniformidad. Significa aplicar un
enfoque similar en circunstancias similares para alcanzar fines similares.

Transparencia. Consiste en ayudar a los responsables a comprender lo que se espera
de ellos y lo que ellos deben esperar de las autoridades de control. También consiste en
manifestar claramente a los responsables no solo lo que deben hacer sino también, cuando
sea pertinente, lo que no deben hacer. Esto significa distinguir entre las obligaciones
legales y el asesoramiento u orientacidn sobre lo que es deseable pero no obligatorio.

Responsabilidad. Los reguladores son responsables ante el publico por sus acciones.
Esto significa que las autoridades de control deben tener politicas y normas (como los
cuatro principios de control que anteceden) sobre la base de las cuales se les pueda
juzgar, y un mecanismo eficaz y facilmente accesible para atender a los comentarios y
las quejas.

Otro modelo posible es el de un marco normativo que reconoce la politica al mas alto nivel. Este
es el caso de la politica nacional de inspeccidn del trabajo de Peruy otros de sus instrumentos de
gestidn, que aparecen reconocidos en el marco normativo regulatorio del Sistema de Inspeccion
del Trabajo (SIT).

8. Declaracion de la Politica de Cumplimiento 2015 Direccién de Salud y Seguridad del Reino Unido. Disponible en:
http://www.hse.gov.uk/pubns/hse41.pdf [Consultado: 4-ago-2022].
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Peru: Politica nacional de inspeccion

El Decreto Supremo N° 002-2017-TR, por el que se reglamenta el Sistema de Inspeccidn
del Trabajo (SIT), contempla en su articulo 3 las pautas basicas en materia de disefo e
implementacidn de la politica nacional y los mecanismos para su implementacion:

e La Politica Nacional de Inspeccidon del Trabajo (PNIT], tomando en consideracion
las politicas, planes, estrategias y programas del sector, establece los objetivos y
estrategias que orientan la actuacion de las entidades pertenecientes al Sistema de
Inspeccion del Trabajo (SIT) para garantizar el respeto de los derechos laborales de
los trabajadores a través de la funcion inspectora.

La PNIT es formulada y aprobada por el Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo. En su elaboracion participan los actores sociales.

e ELl Plan Nacional y Sectorial de la Inspeccion del Trabajo (PNSIT] contiene los
objetivos especificos, indicadores y metas que deben cumplir periddicamente la
Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL) y los gobiernos
regionales. Asimismo, determina los sectores econdomicos y materias de atencion
prioritaria.

EL PNSIT es formulado y aprobado periédicamente por el Ministerio de Trabajo y
Promocion del Empleo en atencidn a la PNIT, tomando como referencia, ademas, la
informacion que para tal efecto proporcionen la SUNAFIL y los gobiernos regionales.

e ELl Plan Anual de Inspeccidn del Trabajo (PAIT) es el instrumento de gestion que
contiene todas las actividades a realizarse a nivel nacional durante todo el ano
calendario en materia de inspeccion del trabajo, en el marco del PNSIT.

EL PAIT es elaborado por la SUNAFIL con participacion de los gobiernos regionales.
Asimismo, es aprobado por la SUNAFIL, de conformidad a la PNIT y el PNSIT.

Semestralmente, la SUNAFIL, en su calidad de autoridad central del Sistema de
Inspeccion del Trabajo (SIT), informard al Ministerio de Trabajo y Promocion del
Empleo sobre la ejecucion del PAIT.

1.6. Enfoque sancionador y enfoque de cumplimiento

Otro componente clave al momento de delinear los aspectos principales de las politicas de
inspeccidn es el perfil o enfoque que se pretenda dar a las principales acciones de inspeccion.
Hay dos grandes enfoques de la inspeccion que han adoptado los paises para lograr los mismos
fines globales. Y, de hecho, en el debate sobre la eficacia de la legislacidn laboral y mejores
mecanismos de cumplimiento -y por lo tanto cudl es el papel de la inspeccidon del trabajo-, hay
una dicotomia entre dos modelos (Cassale, 2012).
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Bajo el modelo de enfoque sancionador (el que siguen, por ejemplo, Estados Unidos, Brasil
o Paises Bajos], los inspectores se dedican principalmente a aplicar sanciones frente a la
infraccion de leyes y reglamentos. Segun este enfoque, se presume que las empresas cumpliran
con la ley cuando la probabilidad de que se les descubra mediante la vigilancia y el consecuente
costo del castigo supere los beneficios del incumplimiento. Bajo este enfoque, se espera que los
inspectores busquen las irregularidades e impongan las sanciones prescriptas (Pires, 2008).

En cambio, con el enfoque de cumplimiento (el que siguen, por ejemplo, el Reino Unido,
Alemania o Japdn), los inspectores procuran promover el cumplimiento de la ley principalmente
mediante la persuasiony la influencia, y con una amenaza concreta de sanciones si las empresas
no corrigen la inobservancia dentro de plazos razonables. Los inspectores disponen de mayor
discrecionalidad que bajo el enfoque sancionadory pasan mucho tiempo brindando asesoramiento
e informacion, mientras que recurren a las sanciones formales solo en caso de infracciones
graves.

En 1923, en el texto del proyecto para la Recomendaciéon num. 20 sobre inspeccion del trabajo
elaborado por la Oficina Internacional del Trabajo se consigné: “[...] lainspeccion deberia descartar
progresivamente su caracter policial y represivo”. Pero luego, por observacidon del Comité, se
suprimio esa expresion en tanto se consider6 que no era prudente aludir a un ideal que aun no se
sabia si se podia alcanzar.

Sin embargo, el tiempo si ha conducido a la admisidn generalizada de cierto equilibrio
de enfoques. Esto puede apreciarse al leer los Convenios nim. 81 y num. 129, que tienen
preceptos destinados tanto a posibilitar cierta discrecionalidad en los inspectores como a exigir
la aplicacion de sanciones adecuadas. La importancia de este equilibrio de enfoques también
queda de manifiesto en el parrafo 12 de la Resolucion relativa a la administracion del trabajo y
la inspeccion del trabajo de 2011: “Por ser un componente fundamental de la administracion del
trabajo, la inspeccion del trabajo constituye una funcion publica y es un elemento esencial de
una normativa laboral eficaz; goza de amplios poderes y responsabilidades consistentes, entre
otras cosas, en hacer cumplir la ley e imponer sanciones que sean lo suficientemente disuasorias
como para impedir las infracciones a la normativa laboral, proporcionando al mismo tiempo
asesoramiento técnico, correctivo y en materia de desarrollo, herramientas de orientacion y
prevencion, y promoviendo practicas 6ptimas en los lugares de trabajo. Estas funciones deberian
regularse y equilibrarse como parte de una estrategia integral de cumplimiento, a fin de lograr
unas condiciones de trabajo decentes y un entorno de trabajo seguro.”

Se puede decir que, en la mayoria de los sistemas de inspeccion del trabajo, ambos enfoques
se combinan con cierto equilibrio, aunque hay una tendencia mas comun en favor del modelo de
disuasion (Cassale, 2012).
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2. PLANES NACIONALES DE INSPECCION DEL
TRABAJO

Tradicionalmente, las inspecciones del trabajo han actuado en su mayoria en respuesta a quejas
o denuncias a través de las cuales se ponian en su conocimiento incumplimientos a la norma
laboral. Esas reclamaciones, atendidas en régimen de confidencialidad, convirtieron a muchos
sistemas de inspeccidn en organismos reactivos.

Sin embargo, no todas las empresas incumplidoras presentan altas porcentajes de denuncias.
De hecho, los trabajadores mas vulnerables, como los trabajadores migrantes o aquellos que
se desempenan en la economia informal, sometidos con frecuencia a las peores condiciones de
trabajo, son reacios a presentar quejas por temor a perder sus trabajos.

Por lo tanto, la existencia o inexistencia de quejas no proporciona una imagen clara del
cumplimiento.

Porotra parte, las transformaciones producidas en los Ultimos afos en el mundo del trabajo hacen
que la tarea de las inspecciones sea ahora mucho mas compleja: debe realizarse en contextos de
crecimiento del empleo informal, con nuevas formas laborales al margen de la relacion laboral
tradicional, con menor afiliacion sindical y con nuevos riesgos laborales.

A partir de todo esto, frente al enfoque tradicional que trataba de dar respuesta a estos problemas
demandando un mayor numero de inspectores y de recursos, ha surgido con fuerza un nuevo
enfoque que sostiene que los organismos de inspeccidon deben ser capaces de plantear estrategias
para seguir atendiendo denuncias a la vez que planean y seleccionan objetivos prioritarios de sus
actuaciones proactivas (Weil, 2008).

Asi, teniendo en cuenta todos estos elementos, es posible afirmar que la planificacion en las
inspecciones del trabajo garantiza:

» Una mayor eficiencia en la utilizacion de los recursos, siempre limitados, de las inspecciones.

» La vinculaciéon de las actividades de inspeccion con otras politicas publicas nacionales y/o
locales y también con objetivos del ambito internacional, como los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la Agenda 2030 de Naciones Unidas.

* Un equilibrio razonable de las actividades de inspeccion en todo el espectro de sus
responsabilidades normativas.

* Un maximo aprovechamiento del impacto de la inspeccidn, al concentrar el mayor esfuerzo
en las empresas y temas que se consideran mas importantes.

* Una mejor demostracion de la importancia y la utilidad social de la inspeccion laboral.

De hecho, en los ultimos anos se ha detectado una tendencia cada vez mas consolidada a que los
sistemas deinspeccidnincluyan entre sus acciones inspecciones proactivas, basadas en programas

25—



]
PLAN DE FORMACION INTEGRAL PARA UNA INSPECCION DEL TRABAJO MODERNA Y EFICIENTE EN ARGENTINA

o planes de inspeccion estratégicos y operativos que fijan de manera periddica las prioridades e
identifican qué sectores, empresas y lugares de trabajo van a ser objeto de fiscalizaciones (Bueno,
2018).

En su Observacion General de 2020 sobre los Convenios nim. 81 y nim. 129, la CEARC insiste
en la conveniencia del “uso de la planificacion estratégica basada en datos como fundamento
para intervenciones proactivas y selectivas, junto con la evaluacion periddica del desempeno y de
los efectos institucionales”, en tanto considera que “son métodos importantes para lograr una
aplicacion eficazy un cumplimiento sostenido”. Y ademas observa, a través de los informes anuales
remitidos, que “los servicios de la inspeccion del trabajo de todas las regiones estan haciendo un
uso innovador de soluciones en linea, moviles y en red, para ampliar su alcance y accesibilidad.
Las herramientas que brindan las tecnologias de la informacidn han permitido asimismo mejorar
considerablemente la capacidad de los servicios de inspeccion para recopilar, analizar y publicar
datos.” (Ver Mddulo 17 de este Plan de formacion).

Por su parte, el Apartado 3.2. de las “Directrices técnicas sobre los principios generales de la
inspeccion del trabajo” estad dedicado a la planificacidon y programacion. Alli se establecen los
siguientes lineamientos:

“3.2.1. Elsistema de inspeccion del trabajo, en su calidad de servicio publico, deberia orientar
sus medidas de tal forma que respondan de la manera mas eficaz posible a las exigencias
que le incumban en cualquier momento. Ademas, los servicios de inspeccidn del trabajo
deberian tener en cuenta que, en general, los grupos de trabajadores mas vulnerables
tal vez no presenten denuncias o quejas a los servicios de inspeccidn del trabajo y, por
consiguiente, deben adoptar todas las medidas necesarias en el marco de su mandatoy
facultades para evaluar los niveles de cumplimiento y los riesgos para el cumplimiento,
con el objetivo de proteger a dichos trabajadores adecuadamente. Esto entrana la
necesidad de adoptar progresivamente un enfoque que, sin desatender las quejas o
denuncias, mantenga el equilibrio adecuado entre las medidas reactivas y proactivas.

“3.2.2. El ciclo de planificacién, programacion y presentacion de informes es fundamental si
se desea configurar una base coherente y objetiva para las actividades de inspeccidn,
que responda a las condiciones y cuestiones de trabajo predominantes, y prevea zonas
geograficas o sectores en los que podrian ser necesarias intervenciones especificas.

“3.2.3. La programacion de las actividades del servicio de inspeccion del trabajo mediante
la planificacion con objetivos anuales introduce un elemento de racionalidad. Esta
planificacion anual, que deberia ser coordinada por la autoridad central tomando en
consideracion las especificidades regionales, permite estructurar una parte importante
de la actividad de inspeccion, racionalizar el uso de los recursos del sistema y, de este
modo, mejorar su eficacia.

“3.2.4. El proceso de elaboracion y establecimiento de objetivos debe contar con una fuerte
participacion mediante la consulta, en primer lugar, con los interlocutores sociales vy,
posteriormente, con las diferentes administraciones competentes en asuntos sujetos
a la planificacion. También puede ser muy util que los servicios de inspeccion del
trabajo anuncien publicamente, cuando proceda, en qué industrias y ambitos de riesgo
se centraran en un proximo periodo. Esta difusion, a través de campafas (conjuntas)
de informacion y formacion, puede impulsar un mejor cumplimiento, incluso antes de
cualquier actividad de inspeccidn.
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“3.2.5. La informacion, y su analisis, son una condicion previa esencial para programar
adecuadamente. Los servicios de inspeccion del trabajo deberian utilizar sistemas de
tecnologias de la informacidn y la comunicacidn, cuando estén disponibles, que faciliten
tanto la recopilacion de datos como su gestion, y deben tener acceso a los datos de otras
instituciones que sean pertinentes para las tareas de inspeccion. Sin embargo, también
es importante que todo cotejo de datos o acceso a los mismos respete las politicas y
leyes nacionales en materia de privacidad y proteccion de la informacion, y que el cotejo
de datos no vulnere los derechos fundamentales de ninguna persona”.

Para apoyar a los paises en este enfoque, organismos internacionales como la OIT y la OCDE han
desarrollado metodologias especificas:

Orientaciones de la OIT para la Planificacion Estratégica para el
Cumplimiento de las Inspecciones del Trabajo

Las “Orientaciones de la OIT para la Planificacion Estratégica para el Cumplimiento
de las Inspecciones del Trabajo” (2018) proporcionan una metodologia para dirigir el
accionar de las inspecciones hacia intervenciones proactivas, con objetivos y a la medida,
que involucren a multiples personas interesadas y con resultados sostenidos respecto al
cumplimiento. Comprende 6 pasos:
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Conviene ahora, para afianzar esta perspectiva, definir mejor cada término. El modelo tradicional
de control de la aplicacion de normas se centra en fiscalizar la aplicacidn, mientras que el modelo
estratégico de cumplimiento se enfoca en el seguimiento del cumplimiento. El cumplimiento
es el estado de conformidad con las reglas y practicas establecidas por las normas laborales
nacionales e internacionales.

Ahora bien, aunque el control de la aplicacion de normas es un mecanismo gubernamental
fundamental para promover el cumplimiento (Howe y otros, 2014}, no genera ni garantiza
necesariamente el cumplimiento. Los empleadores que son objeto de medidas coercitivas pueden
cumplirinicialmentey luego volver aincumplir, o pueden incumplir de forma persistente a pesar de
las repetidas medidas coercitivas impuestas (Howe y otros, 2014). Incluso si una medida coercitiva
logra el cumplimiento en un lugar de trabajo, eso no es garantia de que vaya a suceder lo mismo
en otros lugares de trabajo del mismo sector, con el mismo modelo empresarial o que presenten
el mismo problema.

De modo inverso, el cumplimiento no necesariamente requiere el control de la aplicacion
de normas. Todos los lugares de trabajo y todos los empleadores tienen el deber de cumplir
y, en su mayor parte, cumplen proactivamente, sin verse obligados por una medida coercitiva.
Adicionalmente, no todos los empleadores se motivan para cumplir basandose Unicamente en
un sencillo analisis de costos y beneficios que contraste el costo del cumplimiento frente al del
incumplimiento (alta probabilidad de ser descubiertos y/o de recibir sanciones elevadas). Los
empleadores, como las personas, son distintos y estan influidos por diversos factores, tales como
habitos, motivaciones civicas, el comportamiento de sus homoélogos o el deseo de ser lideres de la
industria (Howe y otros, 2014; New Economic Foundation, 2005).

Conseguir el cumplimiento exige mirar mas alld del modelo tradicional de control de la
aplicacion de normas tradicionalmente utilizado por la mayoria de las inspecciones del trabajo,
y avanzar hacia un modelo estratégico de cumplimiento. Las experiencias mas exitosas pasan
por inspecciones pioneras en el uso de estrategias proactivas que, basandose en el analisis de
los datos, identifican mas eficazmente los problemas y las empresas y sectores prioritarios, e
involucran a las partes interesadas dentro y fuera del gobierno. Ademas, adoptan una combinacion
de intervenciones de disuasion, incentivacion, sensibilizacidn, orientacion y sancion a fin de lograr
el cumplimiento (OIT, 2018).
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MODELO TRADICIONAL MODELO ESTRATEGICO
DE CONTROL PARA EL CUMPLIMIENTO
Objetivo Control Cumplimiento
Enfoque Reactivo (dirigido por quejas/ Proactivo (dirigido por inspeccion del
denuncias) y rutinario trabajo), enfocado y adaptado

Intervenciones | Actividad de inspeccion/fiscalizacion | Actividad de inspeccién/fiscalizacion
destinadas a Educacion Educacion
favorecerel | comynicacisn Comunicacion
cumplimiento - . L
Politicas sistematicas

Partes Trabajadores y sus organizaciones Trabajadores y sus organizaciones
interesadas Empleadores y sus gremios Empleadores y sus gremios
Entidades gubernamentales
Entidades no gubernamentales
Medios de comunicacién

Otros intervinientes (todo aquél
que pueda influir en el proceso
para lograr el cumplimiento de la
normativa laboral)

Implicados que | Inspeccidn del trabajo Inspeccidn del trabajo + partes
implementan interesadas

el plan

estratégico

parael

cumplimiento

Metodologia Eficienciay eficacia Eficiencia, eficacia y control duradero
para medir los
resultados

Principios de la OCDE sobre las mejores practicas para el cumplimiento
de las normas e inspecciones’

1. Cumplimiento basado en evidencia. La toma de decisiones sobre qué y como
inspeccionar debe fundamentarse en datos y evidencia y los resultados deben ser
evaluados con regularidad.

2. Selectividad. Las inspecciones y la promocion del cumplimiento no pueden llevarse
a cabo en todos los entes regulados ni pueden atender todas las situaciones.

9. OCDE, 2014, Principios sobre las mejores practicas para el cumplimiento de las normas e inspecciones y OCDE, 2019,
Guia para el cumplimiento regulatorio y las inspecciones.
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3.

10.

11.

12.

Enfoque de riesgoy proporcionalidad. La promocion del cumplimiento de las normas
debe hacerse segun los riesgos involucrados. La frecuencia de las inspecciones y los
recursos a emplearse deben ser proporcionales al nivel de riesgo.

Regulacionresponsiva. Las acciones de promocidondel cumplimiento einspecciones
deben ser adecuadas al perfil y al comportamiento de los sujetos regulados.

Vision de largo plazo. Los gobiernos deben adoptar politicas en materia de
inspeccionesypromociondelcumplimientoyestablecer mecanismosinstitucionales
con objetivos definidos y una estrategia de largo plazo.

Coordinacion y consolidacion. Las actividades de inspeccion deben ser coordinadas
y, cuando sea necesario, consolidadas, con menos duplicaciones y superposiciones,
minimizando la carga en los administrados y maximizando la efectividad.

Gobernanzatransparente. Las estructuras de gobernanzaylas politicas de recursos
humanos deben basarse en la transparencia, el profesionalismo y la gestion por
resultados. Las acciones para la promocion del cumplimiento de las normas deben
estar libres de toda influencia politica y los esfuerzos deben ser recompensados.

Integracion de la informacion. Se deben emplear tecnologias de la informacion
para maximizar un enfoque de riesgos, promover la coordinacidn y el intercambio
de informacion y asegurar el uso éptimo de los recursos.

Procesos claros y justos. Los gobiernos deben asegurarse de que las reglas y los
procesos paralasinspeccionesylapromociondel cumplimiento sean claros. Se debe
adoptary difundir legislacidon coherente y adecuada; los derechos y obligaciones de
los funcionarios y de las empresas deben estar claramente establecidos.

Promocion del cumplimiento. Se debe promover la transparenciay el cumplimiento
de las normas mediante el empleo de instrumentos adecuados, tales como guias,
herramientas y listas de verificacion.

Profesionalismo. Los inspectores deben ser capacitados y dirigidos de manera
que se asegure su profesionalismo, integridad, consistencia y transparencia. Todo
esto exige un entrenamiento sustancial, con un enfoque no solo en lo técnico, sino
también en destrezas generales.

Poniendo los pies sobre la tierra. Las instituciones a cargo de las inspecciones y de
hacer cumplir la normativa deben alcanzar los niveles de desempeno que se espera
de ellas en términos de satisfaccion de los interesados, eficiencia (beneficios/
costos) y efectividad general (seguridad, salud, proteccién ambiental, etc.).
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Existen numerosos ejemplos de paises que han desarrollado planes de inspeccion y que incluso
han consagrado este enfoque en sus marcos normativos.

Planes nacionales de inspeccion en sus marcos normativos nacionales

La Ley General de Inspeccion del Trabajo de Peru prevé que “la inspeccion del trabajo
programara su actuacion de acuerdo con los objetivos que determinen las autoridades
competentes, con sujecién a los principios de concepcion institucional Unica e integral
del Sistema de Inspeccion”.'® EL Reglamento sobre el Sistema de Inspeccion del Trabajo
(SIT) contempla las pautas basicas en materia de disefio e implementacion de los planes
nacionales de inspeccidn del trabajo."" Estas pautas son las ya presentadas en el recuadro
“Perd: politica nacional de inspeccion” (pag. 23 de este mddulo) y ataiien a las funciones
del Plan Nacional y Sectorial de la Inspeccion del Trabajo (PNSIT), el desempefo de la
Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL]y los gobiernos regionales,
y las caracteristicas del Plan Anual de Inspeccién del Trabajo (PAIT).

Por su parte, los estatutos del Organismo Autdnomo Estatal de la Inspeccidn de trabajo
y Seguridad Social de Espana confieren al Director la funcién de “definir los planes y
programas generales de actuacion de la inspeccion de trabajo y seguridad social”'? y
la Ley Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social sehala que
corresponde al Consejo Rector, entre otras funciones, “conocer y aprobar los planes y
programas generales de actuacion de la inspeccion de trabajo y seguridad social y las
medidas necesarias para su ejecucion.™

Por su parte, planificar es el acto de formular una serie integrada de acciones deliberadas para
producir en el futuro determinados resultados que se buscan. Para esta formulacién es preciso
también un proceso de toma de decisiones, lo que conlleva preguntarse qué se quiere a futuro,
tomando en consideracion los recursos disponibles.

10. Articulo 20 de la Ley General de Inspeccién del Trabajo N°© 28.806 de 2006.
11. Articulo 3 del Decreto Supremo N° 002-2017-TR, por el que se reglamenta el sistema de inspeccion del trabajo.

12. Articulo 8.2. d) Real Decreto 192/2018, del 6 de abril por el que se aprueban los estatutos del Organismo Estatal
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

13. Articulo 29.2.a) de la Ley 23/2015, del 21 de julio Ordenadora del Sistema de Inspeccion del trabajo y Seguridad
Social.
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Asi, la planificacion de un plan nacional de inspeccion del trabajo requiere de un enfoque
orientado a responder las siguientes preguntas:

:Qué es necesario hacer?
¢ Qué queremos hacer?

¢ Qué podemos hacer?

Generalmente, la duracion de los planes o programas nacionales de inspeccion varia dentro de
un rango de uno a cinco anos. Por ejemplo, el programa Inspeccion Federal del Trabajo de México
serd aplicable durante el ejercicio 2022, mientras que el plan estratégico de Espana 2021-2023
abarca un periodo de tres anos y el plan estratégico institucional 2018-2022 de la SUNAFIL de
Peru es de cinco anos. Con frecuencia, estos planes estratégicos de largo plazo tienen planes
operativos anuales, como el caso de Espana y Perd. En seguida veremos a la diferencia entre
planes estratégicos y operativos.

Conviene considerar también que existe un proceso de aprendizaje durante la formulacién e
implementacion de un plan nacional de inspeccion. Por este motivo, desde un punto de vista
practico, en los paises sin una tradicidon de operar con planes de inspeccion puede ser aconsejable
comenzar pautando planes menos ambiciosos, de uno o dos anos, que permitan hacer ajustes
durante su implementacion. Ademas, esto permitira:

Construir una confianza gradual en la institucion inspectora con este enfoque estratégico,
y proporcionar capacitacion efectiva, que servira de base para posteriores planes mas
ambiciosos.

Afianzar la confianza y las relaciones con otras instituciones involucradas y con los actores
sociales.

Ayudar a movilizar mas recursos humanos y financieros.

En el proceso de formulacion de un plan nacional de inspeccion del trabajo, podemos distinguir
dos fases complementarias y consecutivas:

Planificacion estratégica: Es el proceso de establecer las directrices generales para el
futuro, mediante el establecimiento de prioridades, ambitos, objetivos estratégicos y metas
a medio y largo plazo a ser alcanzados al final de un periodo de tiempo especifico.

Planificacion operativa: Es el proceso de establecer las acciones mediante las cuales se
lograran los objetivos, los recursos que se desplegaran para alcanzarlos y los mecanismos
de rendicidn de cuentas para monitoreary evaluar el progreso.
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FASES EN LA ELABORACION DE UN PLAN NACIONAL DE INSPECCION DEL TRABAJO

¢QUE NECESITAMOS/QUEREMOS/PODEMOS HACER?

PLANIFICACION ESTRATEGICA
Determinacion de prioridades, objetivos y metas

h

PLANIFICACION OPERATIVA
Determinacion, implementacion y evaluacion de acciones

Conviene destacar que uno de los papeles importantes de los inspectores de campo en este
proceso es el de proporcionar datos solidos a la autoridad central para alimentar el proceso de
planificacion. La planificacion no es un proceso de una sola via y, en este sentido, la informacion
obtenida por los inspectores es de enorme utilidad para disefary mejorar los planes de inspeccion
y garantizar una mayor eficacia y eficiencia.

2.1. Planificacion estratégica

La planificacion estratégica determina las prioridades y los objetivos estratégicos de mas largo
plazo, establece un contexto para alcanzar esos objetivos y proporciona el marco y la direccién
para el futuro mas inmediato, teniendo en cuenta las prioridades politicas. Puede abarcar varios
anos y se basa en un analisis de la situacion nacional, las tendencias del trabajo, las cuestiones
emergentes y los recursos disponibles. Por lo general, incluye objetivos estratégicos, prioridades,
estrategias para su consecucion y metas.

La planificacion estratégica puede empezar con una vision. Una vision es una declaracion
ambiciosa y exigente que establece un estado ideal a futuro. Se centra en el objetivo final, y actua
como una fuerza motivadora, tanto para estimular como para orientar los esfuerzos nacionales
(01T, 2013).
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Ejemplos de vision

Autoridad para las Condiciones de Trabajo de Portugal: Promover la mejora de las
condiciones de trabajo, mediante el control del cumplimiento de las normas laborales y la
vigilancia del cumplimiento de la legislacion sobre seguridad y salud en el trabajo, asi como
la promocidn de politicas para la prevencidn de riesgos profesionales, ya sea en el contexto de
las relaciones laborales privadas o en el contexto de administracion publica."

Departamento de Inspeccion de la Direccion del Trabajo de Chile: Ser un drea calificada,
innovadora, con enfoque preventivo y con vocacion de servicio publico que contribuya a
gestionar los derechos sociales de los trabajadores."

Finalmente, la Secretaria del Trabajo y Prevision Social de México ha traducido su vision
en su objetivo prioritario: La dignificacion del trabajo y la vigilancia del cumplimiento de la
normatividad laboral."®

Algunas instituciones también han acordado ciertos objetivos estratégicos que procuran reducir
las diferencias entre la vision y la situacidn real, y permitir asi concentrar los esfuerzos en integrar
las accionesydeterminar los siguientes pasos. En la definicion de los objetivos habra que mantener
un balance adecuado entre lo ideal y lo viable.

Para una buena definicion de los objetivos, se recomienda utilizar los criterios SMART (por
sus siglas del inglés: Specific, Measurable, Achievable, Realistic y Time-bound), que en espafol
podemos adaptar del siguiente modo:

» Especifico. El objetivo puntualiza los cambios que se quiere provocar sin ambigiiedad y
evitando medir las variaciones que se deben a otros factores externos.

» Maedible. El objetivo esta basado en la certeza de que existen criterios y datos que sirven de
base para medir su efectividad.

* Alcanzable. El objetivo es posible y razonable respecto de los recursos materiales y humanos
con los que contamos.

* Relevante. El objetivo esta adaptado a la realidad del momento y a otras estrategias publicas.

* Temporal. El objetivo permite predecir en qué momento se espera que se produzca el
cambio.

14.Plan de Actividades ACT 2022.
15. Disponible en: https://www.dt.gob.cl/portal/1626/w3-article-59889.html
16. Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/732544/Programa_de_Inspecci_n_2022.pdf
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Ejemplos de objetivos estratégicos: Portugal

El plan anual de actividades para 2022 de la Autoridad para las Condiciones de Trabajo
de Portugal reconoce los siguientes objetivos estratégicos, que a su vez se despliegan en
objetivos operativos:

1. Prevenir accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.
2. Regular el mercado laboral.

3. Optimizar la organizacion y la comunicacion.

Ejemplos de objetivos estratégicos: Peru

El plan estratégico institucional 2018-2023 de la SUNAFIL de Peru establece como
objetivos estratégicos:

1. Contribuir a la formalizacién de los trabajadores.

2. Garantizar el cumplimiento de las normas de SST para la poblacién ocupada.

3. Garantizar el ejercicio de los derechos sociolaborales de la poblacidn vulnerable.
4

. Garantizar el cumplimiento de las normas sociolaborales a favor de los trabajadores
formales.

o1

Desarrollar una gestion institucional efectiva al servicio de los trabajadores.

6. Implementar la gestidn de riesgo de desastres en la SUNAFIL.

|
Ejemplos de objetivos estratégicos: Chile

El Departamento de Inspeccidn de la Direccion del Trabajo de Chile ha establecido entre
sus objetivos estratégicos:"’

1. Desarrollar inspecciones para la gestion del cumplimiento tendientes a modernizar
los procedimientos aplicados, y mejorar asi la calidad y cobertura de las inspecciones
del trabajo, pensiones y seguridad y salud en el trabajo.

2. Optimizar los tiempos de respuesta y los requerimientos de nuestros usuarios.

17. Disponible en: https://www.dt.gob.cl/portal/1626/w3-article-59889.html
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3.

4.

Centrarse en el control programado en areas prioritarias, con el fin de influir en el
comportamiento (disuasion) o lograr efectos duraderos de mejora de las condiciones
de trabajo (sostenibilidad).

Orientar de manera efectiva los informes de auditoria para que su tratamiento tenga
efectos sistémicos.

Ejemplos de objetivos estratégicos: México

El Plan Estratégico de la Inspeccion Federal del Trabajo de México 2022 contempla 7
objetivos estratégicos:'®

1.

Modernizar el marco normativo de la inspeccion federal del trabajo, asi como sus
herramientas tecnoldgicas.

Llevar a cabo inspecciones laborales en sectores productivos especificos con
un enfoque focalizado y especializado, principalmente en centros de trabajo con
actividades de alto riesgo y donde exista vulnerabilidad de derechos laborales.

. Establecer criterios estandarizados en las actuaciones de los inspectores federales

del trabajo que permitan hacer eficiente el desahogo de las inspecciones en la
Direccion General de Inspeccion Federal del Trabajo y las oficinas de Representacidn
Federal del Trabajo y ofrecer seguridad juridica dentro del marco legal.

. Supervisar y dar seguimiento a los procesos de inspeccion implementados por las

oficinas de Representacion Federal del Trabajo y sus unidades subalternas, asi como a
la actuacion de los inspectores federales del trabajo en el desarrollo de sus funciones,
las cuales deberan estar apegadas a la normatividad aplicable, de conformidad con las
obligaciones, facultades y responsabilidades de los servidores publicos.

. Vigilar el cumplimiento de las nuevas disposiciones normativas en materia de

subcontratacion a través de inspecciones planificadas y focalizadas en coordinacion
con las diferentes areas de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS), y de
las instituciones publicas involucradas.

Promover los beneficios de los mecanismosalternosalainspeccionyde cumplimiento
voluntario, con el uso de las tecnologias a fin de ampliar la cobertura de centros
de trabajo verificados, asi como dar a conocer otras acciones que fortalezcan las
condiciones de las personas trabajadoras en situaciones de vulnerabilidad en el pais.

Impartir capacitacion especializada a los servidores publicos vinculados al proceso
de inspeccion laboral, con el objetivo de mejorar la eficiencia y la eficacia de la
actuacion de la inspeccion federal del trabajo.

18. Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/732544/Programa_de_Inspecci_n_2022.pdf
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Sianalizamos los objetivos estratégicos definidos en numerosos planes de inspeccion, podemos
distinguir dos grupos principales:

* Objetivos orientados al cumplimiento normativo, es decir, a fines asociados con las funciones
propias de la inspeccion del trabajo, por ejemplo, la reduccion de los accidentes de trabajo y
las enfermedades profesionales o la disminucidon de las tasas de informalidad.

Son requerimientos cuantitativos, en tanto usualmente se asocian a las metas que persiguen
reducciones porcentuales. Los indicadores se basan en estadisticas oficiales o en datos de
encuestas. Estos tipos de objetivos suelen ser alcanzados mediante la interaccion directa con
los trabajadores, empleadoresy empresas. Cuando se establecen objetivos de esta naturaleza,
los efectos se pueden observar en el corto o mediano plazo y suelen estar centrados en
las empresas seleccionadas para la intervencion. Sin embargo, aunque el impacto puede
ser inmediato, no siempre es sostenible, pues al retirar estas acciones la situacion puede
revertirse facilmente y volver al punto de partida.

* Objetivos orientados al fortalecimiento de la institucionalidad del sistema de inspeccion,
su capacidad, sus recursos y otros elementos. Este es el caso, por ejemplo, de un nuevo
reglamento general sobre actuaciones y procedimientos de la inspeccion del trabajo y
seguridad social o el avanzar en la calidad de la formacion y en su extension a todas las
personas que integran la inspeccion, a través de todos los medios presenciales o a distancia
existentes.

Los requerimientos de este tipo de objetivos son normalmente de tipo cualitativo, no requieren
interaccion directa con los trabajadores, empleadores y empresas, su impacto se aprecia en
el mediano y largo plazo, es sostenible y sus efectos suelen ser sistémicos.

OBJETIVOS ORIENTADOS AL CUMPLIMENTO ORIENTADOS AL FORTALECIMIENTO
NORMATIVO INSTITUCIONAL
Metas Cuantitativas Cualitativas [y cuantitativas)
Acciones Directas con trabajadores, Hacia el interior de la institucion

empleadores y empresas

Efectos Centrados en la seleccion de Sistémicos
empresas, sectores o riesgos

Plazo del Corto y mediano plazo Mediano y largo plazo
impacto
Durabilidad Impacto inmediato Impacto sostenible

Cuando los objetivos estratégicos se formulan como objetivos concretos, cuantitativos y
cuantificables, especificando cuando se deben lograr, hablamos de metas. La meta puede definirse
como “un objetivo temporal, espacialy cuantitativamente dimensionado” (Coheny Franco, 1992). La
importancia de establecer metas claras y medibles nos facilitara después el proceso de evaluacion
del plan.
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Ejemplos de metas

Paraelobjetivo estratégico 1 (Preveniraccidentes de trabajo y enfermedades profesionales),
y sus respectivos objetivos operacionales, la ACT de Portugal se marca para 2022 las
siguientes metas:"?

e Numero de acciones y eventos de sensibilizacion: 1.000

e Numero de participantes en acciones y eventos: 10.000

e Numero de técnicos participantes en eventos ACT: 1.000
e Numero de proveedores de servicios de SST auditados: 60

e Numero de inspecciones a entidades con registro de enfermedades profesionales:
370

e Porcentaje de inspecciones a entidades con antecedentes graves o fatales: 75,0%
Para la materializacidn de los objetivos planteados en el programa de inspeccion 2022,

la Direccion General de Inspeccion Federal del Trabajo de México se marca como meta
40.000 inspecciones, de las que un 20% seran ordinarias y un 80% extraordinarias.

Esposible que ciertos objetivos estratégicos requieran la definicion de ciertos ambitos prioritarios
de intervencion, es decir, areas problematicas en la que las actuaciones inspectoras deben ser
mas urgentes. La definicion de las prioridades debera tener en cuenta que las prioridades politicas
pueden cambiar, ya sea por un cambio de gobierno o como consecuencia de otras circunstancias,
por ejemplo, la pandemia por Covid-19. Asi, la planificacidn estratégica de largo plazo debera ser
lo suficientemente flexible como para contemplar estos posibles cambios en la definicion de las
prioridades.

Revision de las prioridades en las inspecciones del trabajo de América
Latina durante la pandemia

Durante la pandemia por Covid-19, la respuesta de las inspecciones del trabajo ha
exigido la adopcidon de medidas audaces e innovadoras que les permitieran asegurar
la continuidad de sus funciones, procesos y actividades durante las restricciones
sanitarias. Las inspecciones han tenido que revisar y adaptar sus formas de interaccion

19. Plan de Actividades ACT 2022.
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con los usuarios, sus procesos operativos y sus prioridades para seguir garantizando
el cumplimiento de la normativa laboral en un contexto adverso. Veamos los puntos
principales:

La mayoria de las inspecciones abocaron sus esfuerzos al control del cumplimiento
de las medidas de seguridad y salud frente a la pandemia por Covid-19 en actividades
esencialesdurante las restriccionesyenelretorno altrabajo durante el levantamiento
de dichas restricciones.

Otra prioridad ha sido controlar la continuidad de las operaciones de empresas no
esenciales, lo que incluyd los casos de fraude en la ampliacion de giro de actividad
para poder seguir en funcionamiento.

Los accidentes de trabajo graves y mortales, asi como la suspensién o paralizacion de
tareas por riesgo grave e inminente han seguido siendo una prioridad en los planes
de algunos paises.

La vigilancia de posibles conductas discriminatorias, especialmente en personas
diagnosticadas con Covid-19 y personas de grupos de riesgo, ha sido una actuacion
inspectora preferente, asi como el otorgamiento de licencias retribuidas, pago de
remuneraciones y polizas de seguro de vida.

La verificacion de despidos, suspensiones de contrato, cierres de empresas por
causas de fuerza mayor, y la revision de la compatibilidad entre la percepcion de
prestaciones y/o subsidios y la continuidad de las operaciones.

Por ultimo, la proliferacidon de acuerdos de teletrabajo y trabajo a distancia durante
este periodo ha ocupado gran parte de las agendas de las inspecciones que cuentan
con marcos normativos para dichos acuerdos.

En términos generales, las inspecciones de la regién han continuado plenamente
operativas durante las restricciones, principalmente en la modalidad de teletrabajo pero
también manteniendo actuaciones presenciales respecto de materias que no permitian
medios electronicos, como la fiscalizacion de las condiciones de bioseguridad.

La pandemia ha puesto de manifiesto que las inspecciones con procedimientos
inspectores mas agiles y eficientes, que permiten modalidades de actuacién inspectora a
través de medios electrdnicos, han podido adaptarse mas rapidamente alas circunstancias.
El impulso a estas nuevas modalidades electrdnicas o remotas de actuacion inspectora
puede suponer en el futuro un claro avance para una labor institucional que, por lo
general, posee dotaciones limitadas de personal y cuyo desempeno comienza a medirse
en términos de eficacia y eficiencia (Bueno, 2020).

Por ultimo, cada objetivo estratégico y cada meta debe asociarse a una estrategia, la cual
describe los métodos generales o intervenciones que se van a desplegar para lograr las metas y
cumplir los objetivos.
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Un ejemplo de estrategias

prevencion.

seguridad social.

intervencion y solicitudes.

Elplananual de actividades para 2022 de la Autoridad para las Condiciones de Trabajo de
Portugal reconoce las siguientes estrategias para cada uno de los objetivos estratégicos:

1. Prevencion de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. A ello contribuirad
el incremento de las inspecciones a las entidades de riesgo y a los servicios de SST,
pero sobre todo, una mayor capacidad de comunicacion preventiva con las empresas y
organismos publicos, con acciones de sensibilizacion sobre riesgos laborales sectoriales
o0 especificos y campanas nacionales para sensibilizarlos e implantar una cultura de

2. Regular el mercado laboral. Velar por el cumplimiento de la legislacion laboral y
sancionar las conductas y situaciones irregulares, mediante la ampliacion de la presencia
inspectora entre un mayor numero de empresas y trabajadores. Incrementar el nimero
global de visitas de inspeccidn, potenciando el protocolo de interconexion de datos con la

3. Optimizar la organizacion y la comunicacidn. La mejora de los medios de comunicacion a
disposicion de empresas y ciudadanos contribuird a este objetivo, los acercara a la ACT y
permitird acceder al conocimiento de sus derechos y obligaciones. Ejemplos de ello seran
el lanzamiento de la APP ACT, la renovacion completa del Portal ACT y la implantacidn del
sistema S360 para desmaterializacion y gestion electrdnica de solicitudes de informacion,

2.2. Planificacion operativa

Una vez que se haya avanzado con la planificacion estratégica y sus distintos elementos, sera
necesario ajustar los objetivos estratégicos (qué necesitamos hacer) a planes operativos en los
cuales se definiran acciones detalladas a ejecutarse en un futuro inmediato (qué vamos a hacer

para lograr lo que necesitamos).

El plan operativo debe ser sistematico en su enfoque, de forma que las acciones contribuyan a

la consecucion de los objetivos acordados.
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Ejemplos de lineas de accion o acciones

Para la materializacion del objetivo estratégico 7 del Programa de Inspeccién de México
para 2022 (Impartir capacitacién especializada a los servidores publicos vinculados al proceso
de inspeccion laboral, con el objetivo de mejorar la eficiencia y la eficacia de la actuacion de la
inspeccién federal del trabajo) se establecen las siguientes lineas de accion:

e Linea de accion 1. Capacitar de forma permanente y obligatoria al personal inmerso en
el proceso de inspeccion con base en el programa de capacitacion anual.

e Linea de accion 2. Promover el intercambio de conocimiento y capacitacion con
instituciones de educacion superior y con instituciones y organizaciones nacionales e
internacionales, para el intercambio de experiencias, capacitacion y buenas practicas.

Ademas de lasacciones, la planificacion operativatambién debera especificar: las responsabilidades
para la implementacion de cada accidn, los recursos necesarios (humanos y financieros) y los plazos
para su implementacion.

En relacion con los plazos, es necesario resaltar la importancia de organizar un marco temporal
y un orden de ejecucion, fijando los instantes de inicio y finalizacion de cada accidn o actividad al
menos de modo aproximado. Esta calendarizacion sera relevante para un adecuado seguimiento
y control de la implementacion del plan.

Existen algunas metodologias que pueden ayudar en este ejercicio, entre las que se destacan
las siguientes:

* El diagrama de Gantt: es un diagrama de barras, desarrollado por Henry Gantt, en el que se
muestran las fechas de comienzo y finalizacion de las actividades y las duraciones estimadas,
aunque no muestra las relaciones de dependencia entre actividades.

» Eldiagrama PERT (Program Evaluation and Review Technique) permite un conocimiento preciso
de la secuencia necesaria o planificada para la ejecucion de cada actividad y su utilizacion se
materializa en diagramas de red.

» Elmétodo PDM (Precedence Diagramming Method) se basa en la utilizacion de una diagramacion
de red, en la que figuran las actividades en los nodos y arcos que representan demoras de
tiempo entre los puntos. Esta técnica muestra, igual que el diagrama PERT, las dependencias
o relaciones de prelacion entre tareas.
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2.3. Planes subnacionales

Aunque el enfoque de las Directrices de la OIT trata de promover una planificacion anual a nivel
nacional del sistema de inspeccidn, no puede olvidarse que podria ser necesario un aterrizaje
especifico a las realidades subnacionales. Este es el caso de paises con una estructura federal
o semifederal donde la responsabilidad en materia de inspeccién se comparte entre el gobierno
central y los Estados o provincias federales o regionales, por lo que es usual que los planes
de inspeccidn se desarrollen en ambos niveles: nacional y subnacional. Por lo general, el plan
estratégico se disena a nivel nacional, aunque para algin dambito subnacional especifico también
pueden determinarse ciertas prioridades, objetivos y metas. Para poder dar cumplimiento a estos
aspectos, los planes operativos también deberan ser elaborados e implementados en ese nivel
territorial.

PLANES NACIONALES Y SUBNACIONALES DE INSPECCION DEL TRABAJO

¢QUE NECESITAMOS/QUEREMOS/PODEMOS HACER?

PLANIFICACION ESTRATEGICA NACIONAL
Determinacion de prioridades, objetivos y metas

b

PLANIFICACION ESTRATEGICA SUBNACIONAL

Determinacion de prioridades, objetivos y metas
especificos en los &mbitos subnacionales

b

PLANIFICACION OPERATIVA SUBNACIONAL
Determinacion, implementacion y evaluacion de acciones

2.4. Programas de trabajo individuales

El paso final del proceso de planificacion es fraccionar el plan anual de inspeccion en planes
individuales coherentes con las metas fijadas para la institucion, de modo que los funcionarios
sepan con prevision lo que se espera de ellos.

Los programas de trabajo individuales deben prepararse en consulta con los inspectores y los
equipos directivos. Deben tomar en cuenta otras obligaciones, los feriados publicos, las vacaciones
anuales y otros permisos, y ademas deben contemplar tiempo para las situaciones imprevistas.

Toca a las inspecciones discutir y acordar si los inspectores deberan trabajar sobre una base
geografica, tematica, o una combinacion de ambos criterios. Elenfoque tematico tiene como ventaja
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un alto grado de especializacion de los inspectores sobre determinadas materias, en ocasiones
complejas o novedosas. Pero esta especializacion puede chocar con la necesidad de ampliar la
cobertura tematica de las inspecciones, especialmente en los paises con sistemas generalistas,
ademas de que su aplicacion puede resultar mas costosa. La inspeccion por area geografica, en
la que los inspectores tienen sus propios territorios de trabajo, les permite establecer una buena
relacion con las empresas locales y llegar a conocer con detalle las problematicas locales y los
procesos de trabajo sectoriales. Sin embargo, la actuacion de un mismo funcionario durante un
largo periodo de tiempo en una zona geografica determinada también puede generar efectos no
deseados, por lo que es frecuente establecer sistemas rotatorios.

Por dltimo, el programa de trabajo individual es una herramienta importante para el seguimiento
y evaluacion constante del desempeno de los inspectores. Normalmente estos planes individuales
estan asociados exclusivamente a criterios cuantitativos de actuacion [(niUmero de visitas realizadas
o de expedientes resueltos), olvidando que hay actuaciones inspectoras mas complejas que exigen
mayor dedicacion y que, por lo tanto, no deberian tener el mismo valor de ponderacidn que otras
mas sencillas. Esto se puede evitar o compensar acudiendo a variables que reflejen el tiempo
dedicado a cada labor concreta, o variables que reflejen complejidad,?’ entre otros criterios.

En relacion a este particular, las Directrices técnicas sobre los principios generales de la
inspeccion del trabajo establecen:

“4.6.3. El desempeno de los inspectores del trabajo debera evaluarse de conformidad con los
sistemas de evaluacion utilizados para los funcionarios de la administracion publica,
teniendo debidamente en cuenta las especificidades de la profesion.”

Indicadores de desempeno individuales y colectivos

Los mecanismos de seguimiento y control que aplica la Direccion del Trabajo de Chile
se insertan en el esquema implementado para toda la administracion publica. Cada area
cuenta con su programa de mejoramiento de la gestion (PMG] y asocia el cumplimiento
de objetivos de gestion a un incentivo de caracter monetario para los funcionarios. En
ese marco, se celebran convenios de desempeno colectivo que establecen las metas
colectivas a que se comprometen los diversos equipos de trabajo, asociadas a los objetivos
estratégicos, que son controladas a partir de indicadores también definidos por el acuerdo.

La Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social de Espana cuenta con un complemento
salarial vinculado a la productividad que se distribuye en funcidén de circunstancias
objetivas relacionadas tanto con el tipo de puesto de trabajo y desempeno, como con el
nivel de actividad en términos de eficiencia, calidad, cantidad y resultados obtenidos.

20. Cantidad de trabajadores entrevistados, metros cuadrados del establecimiento a recorrer, inspecciones integrales
versus focalizadas, etc.
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Para medir este nivel se establecen dos tramos, uno individual y otro colectivo. El
tramo individual valora la eficacia, calidad en el trabajo y dedicacion que requiere la
cumplimentacion de las Ordenes de Servicio y los resultados obtenidos en las diferentes
areas en las que se desarrolla la actuacion inspectora. Se determina por las Ordenes de
Servicio que se cumplimentan en un periodo de tiempo determinado. La finalizacion de
Ordenes de Servicio o la realizacion de determinadas actuaciones se expresa en puntos y
se establecen dos limites en los niveles de actividad individual a efectos de determinar el
complemento de productividad:

a. Nivel minimo. Exige la realizacién del nimero minimo de Ordenes de Servicio tipo que
se consideran realizables por la totalidad de la plantilla empleando la dedicacidn y el
interés exigibles.

b. Nivel éptimo. Representa el nimero maximo de Ordenes de Servicio tipo que un
inspector puede realizar, a efectos del computo de productividad, con un nivel de
calidad y desempeno adecuados y cuya superacion no tiene incidencia alguna en la
retribucion trimestral individual.

Por su parte, el tramo colectivo pondera el logro de los objetivos de caracter colectivo
para todo el sistema de la inspeccidn, integrados tanto por la actividad planificada como
por la actividad rogada, asi como por los resultados derivados de ambas.

Anualmente, el organismo estatal de la ITSS establece a nivel nacional los indicadores
colectivos adecuados para cumplir el Plan Integrado de Objetivos de la ITSS. La
participacidn en el tramo colectivo de productividad por parte de inspectores esta sujeto a
un doble requisito: i) El acceso por parte de la Inspeccién Provincial de Trabajo y Seguridad
Social al denominado grado de ejecucién provincial; y ii) que el funcionario haya alcanzado
al menos el nivel de actividad minimo en todos los trimestres del ejercicio anual.

Como parte del Plan Estratégico, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
(MTEySS) de Argentina también ha implementado la metodologia de gestion por
resultados para adecuar de forma sistematica los objetivos estratégicos con los procesos
de trabajo y el monitoreo de los indicadores de gestion. El proposito de esta innovacion en
la gestion es elevar los niveles de eficacia en el manejo de las politicas. Para esto también
se ha implementado un sistema integrado de gestion de calidad, certificado por la Norma
ISO 9001/2008, que es aplicado a los procesos concretos que realiza. Por Gltimo, para
apoyar el proceso de toma de decisiones, existe un sistema de monitoreo y evaluacion
de metas fisicas y presupuestarias que incluye los resultados e impactos de las acciones
implementadas (Fuertes y Chayer, 2013].
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Planes Estratégicos del MTEySS de Argentina

Desde 2009 hasta 2015, el MTEySS de Argentina ha llevado adelante planes estratégicos
que han servido de herramienta de planeamiento para alcanzar los objetivos generales
y especificos de la politica de empleo propuesta para ese periodo. El Plan Estratégico

2008-2011 del MTEySS, aprobado por Resolucion MTEySS 512/2009, identificaba como
problemas prioritarios:

e alto nivel del empleo informaly no registrado;

e déficit de politicas activas que abordaran de modo integral la problematica del
empleo;

e altos niveles de intensidad en el conflicto laboral y sindical;
e necesidad de afianzar y consolidar la tematica de la seguridad social.

Posteriormente, a través de la Resolucion MTEySS 1/2012, se aprobé el Plan Estratégico
2012/2015,?" conformado por los siguientes componentes:

e Seis objetivos estratégicos:
1. Desarrollary promover mejores condiciones de empleabilidad e insercion laboral.
2. Mejorar el sistema de las relaciones del trabajo.
3. Instalary promover la cultura de la seguridad social, sus valores y principios.
4

. Intensificar la actividad normativa en las relaciones del trabajo y la seguridad
social.

5. Promover y consolidar las politicas laborales del MTEySS en los ambitos
internacionales, regionales y bilaterales; foros y organismos vigentes.

6. Afianzar la calidad de la gestion a través de la mejora continua.

e Para cada objetivo estratégico se fijaron objetivos especificos. Por ejemplo, los
objetivos especificos del objetivo estratégico 1 eran:

1.1. Reducir la tasa de empleo no registrado

1.2. Incorporar la mayor cantidad de personas a los beneficios de la seguridad
social.

1.3. Perfeccionarlasaccionesdirigidasalaerradicacionde practicasdiscriminatorias
y de explotacién en las relaciones del trabajo.

1.4. Mejorar la calidad integral del empleo rural.

21. Disponible en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/190000-194999/194132/norma.htm [Consultado:
4-ago-2022].
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1.5. Promover la practica de la responsabilidad social empresaria, orientada a
garantizar la calidad del empleo.

1.6. Promover la insercidn laboral y el sostenimiento del empleo.

1.7. Mejorar las competencias de los trabajadores para facilitar su insercion laboral
y consolidar su situacion de empleo.

1.8. Fortalecer las instituciones vinculadas al empleo y la formacion profesional.

1.9. Disenar estrategias que faciliten la atencidn de las responsabilidades familiares
de la poblacién econdmicamente activa.

e Por ultimo, para cada objetivo especifico se establecian indicadores y resultados.
Por ejemplo, para el objetivo especifico 1.1. se senalaron los siguientes:

1.1.1. Incrementar el trabajo registrado/formal/legal.

1.1.2. Desarrollar politicas activas de empleo con eje en la capacitaciény la insercion
laboral.

1.1.3. Administrar el conflicto y la negociacion colectiva.

1.1.4. Profundizar el papel del MTEySS en la tematica de la seguridad social.

La formulacion de metas esta relacionada con un proceso vinculado al presupuesto
nacional, que se va retroalimentando ano a ano. A la par, se establecen submetas
vinculadas al cumplimiento de anos anteriores, a la fuerza inspectora y a la cantidad de
razones sociales declaradas en AFIP en la jurisdiccion.

Aunque desde el 2015 no hay plan estratégico, igualmente se fijan metas y submetas de
inspeccion.
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3. SEGUIMIENTO, EVALUACION Y CONTROL DE LOS

PLANES DE INSPECCION

La puesta en marcha de una planificacion estratégica y operativa debe ser observada y
controlada, revisada y evaluada periddicamente, a fin de adoptar medidas para corregir las
posibles desviaciones que se detecten.

El seguimiento y la evaluacion son elementos esenciales de todo plan:

El seguimiento, control o monitoreo es un proceso continuo y permanente que se realiza
durante la etapa de implementacion del plan de inspeccion y que se centra en identificar,
de manera sistematica y permanente, el grado de cumplimiento de los objetivos y metas
propuestas, el grado de avance en la ejecucidn de las acciones previstas y el uso de los
recursos disponibles en funcion del presupuesto asignado.

La evaluacion de un programa o de una politica publica es un proceso multidisciplinar que
tiene por objetivo valorar la eficacia, la eficiencia y el impacto del programa o la politica,
poniendo en relacion los resultados que se van obteniendo con los objetivos y los recursos
utilizados en el proceso de implementacion. La evaluacion es un componente central para
el perfeccionamiento continuo, ya que permite aprender, tanto a partir de los errores como
de las buenas practicas, todo con el fin de mejorar la forma de llevar, disefar e implementar
intervenciones publicas.

DIFERENCIAS ENTRE SEGUIMIENTO, CONTROL O MONITOREO Y EVALUACION

SEGUIMIENTO, CONTROL O MONITOREO EVALUACION

e Es una funcion continua que utiliza una e Consiste en una apreciacion sistematica
recopilacion sistematica de datos sobre y objetiva de un proyecto, programa o
indicadores especificados previamente. politica.

Su analisis esta enfocado en los procesosy | ¢ Puede estar orientada al disefio (ex ante],
productos de un programa o politica. a los procesos (concurrente), o a los
productos, efectos e impacto (ex post).

Proporciona indicios sobre los avances e Determina la pertinenciay el logro de los
para el logro de objetivos y la utilizacion de objetivos, como asi también el valor o la
los fondos asignados. significacion de una intervencion. Explora

resultados no esperados.

Permite detectar desvios en el logro de e Permite detectar las razones por las
objetivos, para decidir nuevas estrategias cuales los objetivos planeados fueron o no
que aseguren el avance hacia resultados. alcanzados.
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El Apartado 3.3. de las “Directrices técnicas sobre los principios generales de la inspeccion del
trabajo” esta dedicado al seguimiento y evaluacion. Alli se establece:

“3.3.

“3.3.

“3.3

La
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1. Tras la planificaciony la ejecucidn de las actividades de inspeccion del trabajo se deberia
realizar una labor de seguimiento y evaluacién de las mismas.

2. Eluso de indicadores de actividad es esencial para mejorar y hacer un seguimiento de
la eficacia y la eficiencia de los servicios de inspeccidn. Los indicadores cuantitativos
deben ir acompanados de indicadores cualitativos para tratar de medir el impacto de
las actividades de inspeccion del trabajo destinadas a mejorar el cumplimiento de la
legislacion laboral.

.3. Las medidas para el seguimiento y la evaluacién de la actividad de inspeccién deben

incorporar paradmetros e indicadores (cuantitativos y cualitativos] que permitan
comprobar que:

a. eldesempenoindividual einstitucional se ajusta a los calendariosy plazos, las normas
y las especificaciones establecidos en la planificacion (los interlocutores sociales
deberian contribuir al sequimiento y a la evaluacion del desempeno institucionall;

b. se obtienen los productos previstos, y

c. se identifican los errores y las desviaciones, se rinde cuentas de ellos y, en caso
necesario, se tienen en cuenta en el proximo ciclo de planificacién.”

evaluacion es necesaria porque involucra las siguientes tareas:

Medir el desempeno de los sistemas de inspeccion, desde el punto de vista de su eficaciay
eficiencia.

Determinar el impacto de la accidn de la inspeccidn. El punto de vista tradicional sostenia
que si se contaba con mas inspectores el resultado era mas inspecciones, y que un mejor
desempeno significaba mas inspecciones por inspector, es decir una forma clasica de medir
la eficiencia de la inspeccion. Si bien este argumento puede haber tenido vigencia durante
muchas décadas, en muchos paises ya no es el caso, especialmente en los que cuentan
con sistemas normativos altamente desarrollados. En estos paises, las partes interesadas
y sobre todo las autoridades estan procurando aumentar la eficacia poniendo énfasis en las
actividades que tendran un mayor impacto en el balance final, y considerando si ese impacto
sera sostenible en el tiempo.

En ocasiones, el tiempo transcurrido entre los esfuerzos de la inspeccion y la aparicion de
los impactos puede ser prolongado, por lo que no siempre es posible establecer una rapida
conexion entre las acciones inspectoras y el impacto. Por otra parte, hay otros factores,
como los cambios demograficos, que podrian influir en los resultados.

Demostrar la utilidad social de la inspeccion. Cada vez mas, se pide a las inspecciones del
trabajo justificar anualmente su desempeno y, en algunos casos, hasta su propia existencia:
particularmente en contextos de escasez de recursos publicos o cuando se solicita desde la
institucion mayor financiacion para ampliar los recursos o medios de inspeccidn.
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La doctrina coincide en senalar diferentes tipos de evaluacion:

Atendiendo al momento en que se realiza:

Evaluacidn ex-ante: Tiene por finalidad proporcionar informacion y establecer criterios
racionales para decidir sobre la convenienciay viabilidad técnica de la implementacidn de
una politica o proyecto. Se evalua la posibilidad de alcanzar los objetivos propuestos con
los recursos existentes, estimando y comparando los costos presentes y futuros.

Evaluacidn intermedia: Se realiza durante el periodo de ejecucidon de la politica o el
proyecto y permite analizar su eficiencia operacional de tal modo de poder programar o
reprogramar de acuerdo a los resultados del analisis.

Evaluacién ex-post: Busca establecer el logro de los objetivos una vez finalizada la
ejecucion de la politica o el proyecto. Este tipo de evaluacion permite generar conclusiones
y correcciones para futuros planes.

Atendiendo al objetivo que persigue:

Evaluacién de eficacia: Evaluar la eficacia significa determinar si se han logrado los
objetivos y metas planificadas.

Evaluacion de eficiencia: Evaluar la eficiencia implica preguntarse si los objetivos y metas
logradas justifican su costo, asi como si hay alternativas posibles para conseguir los
mismos objetivos y metas con menores costos.

Evaluacion de impacto: Se centra en valorar si la intervencidon ha solventado o no los
problemas a los que queria dar respuesta, y determinar si se puede atribuir la causalidad
de esos cambios al programa o a la politica que se evalta. Eso implica identificar las
razones de lo que se ha conseguido y de lo que puede haber fallado.

Evaluacién de sostenibilidad: Evaluar la sostenibilidad significa medir la durabilidad de
los efectos e impactos logrados tras completar la intervencion.

Atendiendo a quien realiza la evaluacion, puede distinguirse:

Evaluacién externa: Es la realizada por personas ajenas a la organizacion.

Evaluacion interna: Es la que se lleva a cabo dentro del marco de la organizacion gestora
de la politica o intervencion.

Evaluacidon mixta: Esunacombinacidon de los dostiposanteriores, de modo que evaluadores
externos realizan su trabajo en estrecho contacto y con la participacion de los miembros
de la organizacién implementadora.

Evaluacidn participativa: Persigue incluir también a los beneficiarios.
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Instancias de seguimiento, control y evaluacion de planes de inspeccion
del trabajo

El seguimiento y control del Plan Estratégico de Inspeccion 2021-2023 de Espana se
realiza en el seno de la Comision Permanente del Consejo Rector (CPCR]y en la Comisidn
Permanente del Consejo General (CPCC) del Organismo Estatal Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social (ITSS), a quien también corresponde la elaboracién de un cronograma,
la definicion de los indicadores y la evaluacion del grado de ejecucion alcanzado. En el
primer trimestre de cada afno, La Direccion del Organismo Estatal ITSS eleva a la CPCR
y a la CPCC el informe anual del ejercicio anterior en el que da cuenta de los avances y
resultados obtenidos. En el primer trimestre de 2024 se elevara a los plenos de ambos
organismos el informe final del Plan Estratégico 2021- 2023.

El seguimientoy la supervision permanente del Plan Anual de Inspeccion del Trabajo 2021
de Peru le corresponde a la Intendencia Nacional de Supervision del Sistema Inspectivo, la
que debe remitir los reportes de seguimiento y los informes de supervision al despacho de
Superintendencia, con copia a la Intendencia Nacional de Inteligencia Inspectiva.

En el marco del Comité de Altos Responsables de Inspeccion del trabajo (SLIC, por sus
siglas en inglés) creado en 1995 por la Comisién Europea, se desarrolla ya desde 1994 un
sistema de evaluaciones mutuas y voluntarias de las inspecciones laborales de la Unidn
Europea para valorar la capacidad de los sistemas de inspeccion laboral, de modo de
implementar politicas y practicas en la inspeccion de seguridad y salud ocupacional que
estén en linea con los “Principios comunes para las inspecciones de trabajo en el campo
de la salud y la seguridad en el trabajo”, y que también muestren indicios de progreso
hacia los principios de desarrollo.

Los indicadores son muy importantes para hacer el seguimiento y la evaluacion de un plan

nacional de inspeccion y medir los avances.

Para una buena definiciéon de los indicadores, se recomienda utilizar los criterios SMART. Estos
criterios, reiteramos, implican que los indicadores sean: especificos, medibles, alcanzables,

relevantes y temporales.

A su vez, los indicadores pueden ser:

» Cuantitativos: Miden cantidades o porcentajes, por ejemplo, el nUmero de inspectores que
recibieron una formacién sobre el trabajo forzoso, el porcentaje de trabajadores informales
detectados y convertidos en trabajadores formales como consecuencia de la actuacion
inspectora o el porcentaje de centros de trabajo con evaluacion de riesgos ergonémicos y

—>50

psicosociales elaborada como consecuencia de la actuacion inspectora.

Cualitativos: Recogen las opiniones, perspectivas y actitudes de las personas, por ejemplo, el
grado de satisfaccion de las personas que presentan una denuncia o el grado de satisfaccion
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Para la definicion de indicadores, habra que contemplar:

* Una linea de base o base de referencia. Se refiere a los datos o la informacion que indican
el desempeno o la situacidn presente. Se usan para fijar las metas y evaluar el avance.

* Los productos. Son los resultados de las acciones inspectoras, por ejemplo, el nUmero visitas
realizadas durante un operativo de inspeccion sobre formalizacion en el sector delivery.

* El efecto o impacto directo. Son los resultados deseados en ultima instancia. Usando el
mismo ejemplo anterior, el efecto directo esperado podria ser un aumento del 25% en el
numero de contratos registrados de trabajadores del sector delivery como consecuencia
del operativo implementado. Evidentemente, serd necesario establecer antes la base de
referencia para posteriormente medir los resultados.

* La fuente de informacion de la que se obtendran los datos, tanto para la linea de base
como para los productos y los efectos directos, debera ofrecer una validez y confiabilidad
suficiente.

“Estudio del impacto de las acciones de la inspeccion del trabajo en el
cumplimiento de la legislacion aboral” (OIT, 2022)

Basado en la “Guia sobre la armonizacion de las estadisticas sobre la inspeccion del
trabajo”, durante 2021 la OIT realizd un estudio global sobre los indicadores y criterios
que utilizan las inspecciones de trabajo para medir el impacto de su actividad, y sobre su
eficacia, eficiencia y tasa de penetracion.? La informacién y los conocimientos obtenidos
(que se publicaron este afno) se han estructurado en los cuatro tipos de indicadores mas
comunmente utilizados:

1. Indicadores de accion. Capturan las caracteristicas de las acciones de inspeccion
durante un periodo. Son comunmente usados por todas las inspecciones y solo
describen las acciones de inspeccion per se, independientemente de sus resultados
o de los medios utilizados para lograrlos.

Pueden clasificarse, a su vez, en cuatro grupos:

1.1. los relacionados con la distribucion de las actuaciones fiscalizadoras por
actividad economica, territorio, materia y tamano de la unidad productiva;

1.2. los relacionados con el origen de las acciones, esto es, si se trata de acciones
proactivas o reactivas;

1.3. los relacionados exclusivamente con visitas de inspeccion;y

22. El estudio incluyo un total de 19 paises de los 5 continentes, incluyendo Colombia, Chile, Perty Uruguay.
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1.4.

otros indicadores que capturan caracteristicas relevantes de las actividades de
inspeccion o tipos de actividades de inspeccion que no tienen lugar durante las
visitas al lugar de trabajo, por ejemplo:

e indicadores de actuaciones inspectoras derivadas de expedientes de
autorizacion concedidas o comunicadas por los inspectores;

e indicadores de actividad para actuaciones no inspectoras, como formacién,
atencion personalizada de llamadas y consultas externas, o tareas de
sensibilizacion;

e indicadores para acciones de inspeccion separadas de las visitas, como

reuniones con los titulares de deberes después de las visitas o verificacion de
equipos y notificaciones;

e indicadores para acciones de inspeccion por tipo de empleador (persona
fisica, persona juridica, cooperativa, asociacion, etc.] o la naturaleza del lugar
de trabajo;

e excepcional y temporalmente, algunas inspecciones cuentan con indicadores
para actuaciones de inspeccion Covid-19.

2. Indicadores de eficacia. Describen los resultados de las acciones de los inspectores
del trabajo.

Pueden clasificarse en cuatro grupos:

2.1.

2.2.

2.3.

Indicadores relativos a las decisiones de los inspectores. Incluyen todas las
decisiones de los inspectores derivadas de las labores de inspeccion en relacion
con las infracciones denunciadas o detectadas por el inspector. A su vez, pueden
incluir:

indicadores por decisiones que no inician un procedimiento sancionador, tales
como advertencias, avisos de mejora, recomendaciones o medidas cautelares;

e indicadores por decisiones que inician un procedimiento sancionador;

* indicadores por decisiones relativas a reclamaciones y acciones de
recuperacion, tales como prestaciones o aportes a la seguridad social y
salarios de los trabajadores;

e indicadores por decisiones no relacionadas con infracciones, por ejemplo,
campanas de concientizacidon, acciones de asistencia técnica, acciones
preventivas, etc.

Indicadores de correcciones logradas por las acciones inspectoras. Las
correcciones pueden ser el resultado del cumplimiento de advertencias, avisos
de mejora y prohibicidn, recomendaciones o medidas cautelares. Pueden ser el
resultado acciones de inspeccidn durante las visitas de seguimiento u otro tipo
de acciones (por ejemplo, campanas de sensibilizacion).

Indicadores basados en las tasas de penetracion que proporcionen informacion
relativa al alcance o grado de intervencion de una inspeccién del trabajo por
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sector, territorio, materia, tipo o naturaleza del lugar de trabajo o unidad
productiva, etc.

3. Indicadores de eficiencia. Muestran la capacidad de las inspecciones del trabajo

para llevar a cabo acciones que conduzcan a los resultados previstos y cumplan con
los estandares de calidad requeridos, dados los recursos disponibles. Contemplan:

3.1. Indicadores generales de eficiencia.
3.3. Indicadores de eficiencia relativos a las visitas de inspeccion:
e indicadores respecto de los tiempos de respuesta para las visitas;

e indicadores respecto del tiempo promedio dedicado a las acciones de
inspeccion;

e indicadores respecto de los recursos humanos desplegados en las acciones
de inspeccion.

3.4. Indicadores de eficiencia para campanas de inspeccion especificas.

3.4. Otros indicadores de eficiencia, por ejemplo, la tasa de resoluciony de reduccion
deltiempo de procesamiento de los casos de infracciones notificados y decisiones
apeladas revocadas.

. Indicadores de impacto. Son los destinados a medir los efectos indirectos de las
acciones de inspeccidn mas alla de sus objetivos directos e inmediatos. Esto significa
medir los efectos indirectos sobre los trabajadores que trabajan para una misma
empresa que seadistintade ladelcentrodetrabajo ounidad productivainspeccionada,
asi como los efectos generales de las acciones de inspeccion sobre la sociedad en
general.

Los indicadores de impacto se clasifican en dos categorias:

4.1. Indicadores de impacto relacionados con una sola accion de inspeccion. Se
refieren al impacto o efectos indirectos de una sola accién de inspeccion sobre
otros trabajadores distintos de los directamente afectados.

Este tipo de indicador también puede referirse a infracciones reincidentes
cometidas por el mismo empresario tras una actuacion de inspeccion previa,
como forma de conocer el efecto indirecto de dicha actuacion.

4.2. Indicadores de impacto relativos al cumplimiento: destinados a medir el efecto
general de la actuacion de la inspeccion del trabajo sobre el cumplimiento de la
legislacidn laboral:

e indicadores de impacto en funcién del nimero de denuncias;

e indicadores de impacto basados en los niveles de cumplimiento e
incumplimiento constatados por los inspectores del trabajo;

e indicadores de impacto basados en la siniestralidad;
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e indicadores de impacto basados en tasa de recurrencia;

e indicadores de impacto basados en regularizaciones;

e indicadores de impacto basados en cadenas de subcontratacion;
e indicadores de impacto basados en encuestas;

 indicadores de impacto basados en fuentes distintas a las estadisticas de
inspeccion;

e investigacion para identificar las acciones de inspecciéon de mayor impacto.

A continuacion, damos un ejemplo de cadena de resultados que permite destacar la conexion
que hay entre todos los eslabones de la cadena: actividades, indicadores, objetivo, meta y vision.
Esto significa que si logramos establecer una tendencia positiva en los indicadores (de eficaciay
de impacto) es muy probable que nos estemos acercando a los efectos deseados, asi como a los
objetivos deseados y finalmente a la vision.

para todos

de la tasa de
informalidad

en el sector de
restaurantes,
baresy
abastecimiento.

En 2023, se habra
disminuido en

un 12% la tasa

de informalidad
laboral.

operativo de 1000
inspecciones

de empleo no
registrado en

el sector de
restaurantes,
baresy
abastecimiento.

Realizar una
campana de
sensibilizacion
sobre ventajas
del empleo
registrado en
el sector de
restaurantes,
baresy
abastecimiento.

de actuaciones
inspectoras

en materia

de empleo no
declarado.

Numero de
trabajadores
registrados como
consecuencia

de la actuacion
inspectora.

VISION OBJETIVO ACTIVIDADES INDICADORES INDICADORES
ESTRATEGICO DE EFICACIA DE IMPACTO
Y META
Trabajo registrado | Reduccidn Realizar Numero total Reduccidn del

12% de la tasa
de informalidad
laboral.

(Linea de base:
En 2020, un 41%
de las personas
trabajadoras
del sector de
restaurantes,
baresy
abastecimiento,
era informal).
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y saludable para
todos

disminuido en un
15% la tasa anual
de incidencia de
los trastornos
musculo-
esqueléticos
(TME]) en los
sectores de
manufacturay
construccion.

operativo de 300
inspecciones
focalizadas en
TME en cada uno
de los sectores
prioritarios.

Implementar
programa de
capacitacion
bipartito en
TME para 500
trabajadores
e integrantes
de instancias
bipartitas en
cada uno de
los sectores
prioritarios.

Realizar una
campana de
sensibilizacion
en TME en

los sectores
prioritarios.

VISION OBJETIVO ACTIVIDADES INDICADORES INDICADORES
ESTRATEGICO DE EFICACIA DE IMPACTO
Y META
Trabajo seguro En 2023, se habra| Realizar un Numero total Reduccion

de actuaciones
inspectoras.

NUmero de
trabajadores
e integrantes
de instancias
bipartitas
capacitados.

del 15% en la
tasa anual de
incidencia de
los TME en los
sectores de
manufacturay
construccion.

(Linea de base:
En 2022, se
produjeron
15.000 accidentes
de trabajo

por TME, que
llevaron a que
trabajadores de
manufacturay
construccion
se ausentaran
del trabajo un
promedio de 23
dias/ano).

Este enfoque es muy similar a un concepto elaborado en un proyecto nérdico auspiciado por el
Consejo Noérdico de Ministros en 2001. Se trata de la denominada escalera de impactos, y tiene

siete pasos:

° Paso 7: Mejor salud y menos ausentismo.

e Paso 6: Reduccion de los accidentes.

* Paso 5: Reduccion del estrés y de los riesgos de accidente.

* Paso 4: Mejores procesos de produccidn.

* Paso 3: Cambios en la organizacién de la salud y seguridad en el trabajo.

* Paso 2: Cambios en la actitud de los protagonistas.

* Paso 1: Cambios en los conocimientos de los protagonistas.

Los siete pasos de la escalera se pueden dividir en tres tipos de impacto en la forma de:

» Condiciones previas [pasos 1y 2): se refieren a mejorar los conocimientos y las actitudes de
los protagonistas. Estas condiciones previas son fundamentales para la aplicacién de:
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* Medidas (pasos 3y 4): se refieren a los cambios en la salud y seguridad en el trabajo y en los
procesos productivos que son necesarios para garantizar los siguientes pasos:

» Consecuencias (pasos 5, 6 y 7) para el ambiente de trabajo, en la forma de menor estrés,
menos accidentes, mejor salud y menos ausentismo.

Segun este enfoque, si somos capaces de introducir cambios en los pasos bajos de la escalera
(condiciones previas), nos acercaremos con toda seguridad al objetivo final que es mejorar la
salud y la seguridad en el trabajo (el paso mas alto).

Ahora bien, este concepto de la escalera de impactos no tiene por qué ser entendido de
forma mecanica. No siempre se utilizan todos los escalones sino a veces solo algunos de ellos,
normalmente tres o cinco, y los conceptos genéricos que aqui se manejan pueden ser flexibilizados
y adaptados a las distintas situaciones que en cada caso se estén tratando.

Otra particularidad de este sistema es que se basa en un enfoque integral de la actuacidon. No
solamente se mide el trabajo de los inspectores sino el de todos los érganos que componen la red
del sistema publico, si es que hubiera un reparto de tareas entre diferentes organismos publicos
(como es también nuestro caso) entre las labores de promocion e informacién, por un lado, las
de inspeccion, por otro, y las tareas de medir las consecuencias o resultados por estadisticas o
sondeos, por otro.

4. INFORMES DE ACTIVIDAD DE LA INSPECCION DEL
TRABAJO

ElConvenionim. 81y el Convenio nim. 129 ofrecen una orientacidn valiosa para la presentacion
de informes sobre las actividades de inspeccion del trabajo. Prescriben que se establezcan dos
tipos de informe:

* Los informes periddicos que los inspectores del trabajo o las oficinas locales de inspeccidn
deben presentar a la autoridad central.

e Un informe anual de caracter general sobre la labor de los servicios que se hallan bajo su
autoridad.

4.1. Informes periodicos de resultados de los inspectores

El articulo 19 del Convenio nim. 81 senala que “1. Los inspectores del trabajo o las oficinas
locales de inspeccidn, segun sea el caso, estaran obligados a presentar a la autoridad central
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de inspeccion informes periddicos sobre los resultados de sus actividades. 2. Estos informes se
redactaran en la forma que prescriba la autoridad central, trataran de las materias que considere
pertinentes dicha autoridad y se presentaran, por lo menos, con la frecuencia que la autoridad
central determine y, en todo caso, a intervalos que no excedan de un ano”. En términos muy
similares se pronuncia el articulo 25 del Convenio num. 129.

Estos informes periddicos son la base para la medicidn de los resultados y la definicion de una
serie de criterios comunes. Sin embargo, como ya mencionamos anteriormente, las tecnologias
de la informacion son una potente herramienta para que todas las actuaciones inspectoras
queden centralizadas en una Unica plataforma de modo que las autoridades tengan acceso a esta
informacion y evitar asi que los inspectores tengan que invertir mucho tiempo en elaborar dichos
informes periddicos.

Por su parte, el Apartado 3.4. de las “Directrices técnicas” estd dedicado a los informes de
la inspeccion del trabajo, y establece las siguientes disposiciones respecto de los informes
periodicos de los inspectores:

“3.4.1. Los informes periddicos son de vital importancia para la medicion de los resultados y la
definicion de una serie de criterios comunes, asi como para la mejora en la eficiencia de
las actividades de inspeccion.

“3.4.2. Las tecnologias de la informacion y de la comunicacion, alli donde estén disponibles,
permiten a los inspectores del trabajo informar sistematicamente sobre cada una de sus
actividades.

“3.4.3. La autoridad central de inspeccion deberia encomendar a los servicios de inspeccion
locales o regionales la obligacion de presentar informes periddicos y fijar su frecuencia,
la cual no deberia ser inferior a un ano. El uso de tecnologias de la informacidn y de la
comunicacion integradas en los procedimientos de inspeccion puede ayudar a que la
informacion sea mas rapida y precisa.

“3.4.4. Aefectos oficiales, se deberia redactar un resumen o un informe detallado de cada visita
realizada por los inspectores. Los resultados de la visita de inspeccion son una parte
esencial de la memoria institucional de los servicios de inspeccidén. En seguimiento de
cada visita, se deberia anadir al expediente de cada empresa un informe de inspeccidn.
Asimismo, se recomienda archivar las notas de trabajo y los comentarios del inspector
para referencias futuras. Estos informes individuales constituyen la informacion primaria
y la base de todo el sistema de informacion y notificacidon; por consiguiente, deberian
elaborarse y registrarse de conformidad con las instrucciones precisas facilitadas por la
autoridad central.

“3.4.5. Elinforme final de cada inspeccion individual debe ser factico y contener al menos las
conclusiones, su pertinencia en términos de cumplimiento normativo y el resultado
de la visita de inspeccion. El informe deberia elaborarse lo antes posible después de
la inspeccion. Se deben fijar plazos de obligado cumplimiento para todo el servicio de
inspeccion con normas de desempeno clarasy factibles; por ejemplo, se deberia entregar
al supervisor un informe sistematico de inspeccidn a mas tardar una semana después
de haber finalizado la visita. El informe deberia ser compartido con el empleador y, si
existieran, con los representantes de los trabajadores de la empresa, cuando se requiera
a través de procedimientos formales, en funcion de lo previsto en la legislacion nacional.
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“3.4.6. De acuerdo con lo dispuesto en la legislacion nacional, los hechos descriptos en los
informes redactados por los inspectores deberian tener presuncién de certeza.?

“3.4.7. Elinforme contendra datos e informacidn utiles para futuras actividades de inspeccion
y en lo que respecta a la rendicion de cuentas del sistema de inspeccion: nombre del
inspector; todas las partes a las que va dirigido; informacion general sobre el lugar de
trabajo; conclusiones del inspector; naturaleza de todas las contravenciones; medidas
que han de adoptarse; plazos impuestos; probabilidad de que sean necesarias nuevas
comprobaciones, y sanciones propuestas o medidas de seguimiento, si procede.

“3.4.8. La inspeccion del trabajo de ambito local o regional deberia examinar los datos y las
tendencias resultantes de los informes de los inspectores sometidos a su control directo,
con el fin de adoptar medidas encaminadas a incrementar la eficacia de las actividades
de inspeccion, del sistema de presentacion de informes y del apoyo al cumplimiento.”

4.2. Informes anuales de la autoridad central

El articulo 20 del Convenio num. 81 prescribe que la autoridad central de inspeccion publicara
un informe anual, de caracter general, sobre la labor de los servicios de inspeccion, dentro de
un plazo que en ningun caso podra exceder en doce (12) meses la terminacion del afo a que se
refieran, y del cual habra que remitir copias a la OIT, dentro de un periodo razonable después de
su publicacion.?

El informe anual es una herramienta de gestion importante. Si se lo elabora adecuadamente,
ofrece informacidn valiosa sobre las actividades pasadas, el nivel de desempeno, los resultados
y éxitos globales de la inspeccion, y sobre las principales cuestiones de interés futuro. Incluye
datos referidos al control y seguimiento de las tareas de fiscalizacidn, con identificacidon y analisis
de desvios. A partir de ellos, es posible proponer procedimientos de control, realizar diagndsticos
evaluativos y proponer las correcciones que surjan de las investigaciones y pruebas efectuadas,
en pos de la mejora continua.

El andlisis de su valor puede considerarse en dos niveles: nacional e internacional:

* Desde un punto de vista nacional, los informes anuales de inspeccidon son esenciales para
apreciar los resultados practicos de las actividades de la inspeccion del trabajo. Ademas,
por medio de estos informes, las autoridades nacionales deberian disponer de datos
significativos sobre la aplicacidn de la legislacion del trabajo y sus posibles deficiencias, de
lo cual podrian extraer conclusiones utiles para el futuro. La publicacion de los informes
anuales de inspeccion también deberia servir para asegurar la necesaria transparencia
de los medios, las actividades, los problemas y los resultados de la inspeccion del trabajo.
Gracias a esto, los interlocutores sociales, los organismos publicos y privados interesados
-incluidas las organizaciones no gubernamentales- tienen la posibilidad de comprender

23. Recomendacion ndm. 20, parr. 5.

24.No debemos confundir este informe anual con la memoria periddica que cada convenio suele prever como
mecanismo de control de aplicacién en cada pais.
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mejor el funcionamiento y los objetivos de la inspeccion del trabajo y sus problemasy de dar
a conocer sus opiniones para mejorarlos.

Ademas, es un instrumento clave de relaciones publicas e informacién para atraer la
atencidny el apoyo a la causa de la inspeccion del trabajo. Un informe anual bien presentado
y oportuno, que documenta los resultados y las limitaciones de recursos, es la tarjeta de
presentacion de una inspeccion del trabajo gestionada con eficiencia ante otros organismos
del gobierno y partes interesadas para negociar con éxito el aumento de recursos al interior
de la estructura de gobierno.

Por ultimo, no puede olvidarse que el conocimiento de la accidn inspectora también puede
tener un efecto disuasorio para los posibles infractores.

Desde un punto de vista internacional, los informes anuales de inspeccion permitirian,
asimismo, apreciar la forma en que los sistemas de inspeccion funcionan en la practicay,
por otra parte, considerar igualmente, por el grado de aplicacion de la legislacion nacional
pertinente, el grado de aplicacién de los convenios internacionales del trabajo ratificados
por los diferentes paises (OIT, 1985y 2011). Para la Comision de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones (CEACR], los informes anuales de inspeccion representan un
elemento clave para apreciar la aplicacion practica no sélo del Convenio num. 81 sobre la
inspeccion del trabajo, sino también de los demas convenios.

Ademas, este informe también puede ayudar a obtener el apoyo de los organismos
internacionales.

El articulo 21 del Convenio num. 129 y la parte IV de la Recomendacién num. 133 definen el
contenido de estos informes.” Y aunque se trata de normas referidas al ambito de la agricultura,
se consideran validos en este sentido para las demas areas de inspeccion. Los informes entonces,
en funcion de las distintas circunstancias, deberan contener una serie de requisitos minimos:

Propdsito y objetivos de la inspeccidn.

Leyes y reglamentos que entran en el ambito de responsabilidad de la inspeccion y cambios
en la legislacion o la jurisprudencia.?

Principales actividades del ano.
Campanas y programas de accién especiales.
Numero de nuevas empresas inscriptas y de empresas cerradas.

Numero total de inspectores, nuevas contrataciones, funcionarios que se retiraron del
servicio.

Numero de inspecciones desagregadas por tipo.

Numero de notificaciones de mejoras y de prohibiciones.

25. EL Convenio niim. 129, en sus articulos 26 y 27, asi como la Recomendacion nim. 133, en su parrafo 13, contienen

disposiciones en lo que se refiere a la elaboracion de un informe anual sobre la labor de los servicios de inspeccion
en la agricultura, e indican que se podra publicar como informe separado o como parte del informe anual general.

26.L.a CEACR ha sefhalado que para evitar una sobrecarga innecesaria del informe anual, la informacion relativa a la

legislacion puede limitarse a las modificaciones que hayan podido producirse en el curso del periodo transcurrido
entre dos informes, sin que ello obste para que convenga elaborar una recapitulacion periddica de las leyes y los
reglamentos (OIT, 2011).
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* Numero de procesos judiciales y sus resultados.

» Estadisticas sobre accidentes desagregadas por industria, ocupacion, ubicaciony nimero de
trabajadores afectados.

» Estadisticas sobre victimas mortales de accidentes de trabajo.

» Estadisticas sobre enfermedades profesionales.

* Andlisis de los datos estadisticos.

» Estructuras organizativas y de gestion [y cualquier cambio respecto de ellas).

» Evaluacidén de las actividades del ano.

» Metas alcanzadas (si no se alcanzaron, los motivos de ello).

* Obstaculos y restricciones.

e Cuestiones prioritarias futuras.

Para finalizar, cabe mencionar que, segun la CEACR, por lo general, la mayoria de los paises
“tropiezan con dificultades persistentes en lo que se refiere a la aplicacion de sus disposiciones
en virtud de las cuales la autoridad central de inspeccion esta obligada a publicar y remitir a la
OIT ese informe”. Senala también el organismo que se publican informes anuales solo en algunos
paises, como Alemania, Australia, Bélgica, Bulgaria, Dinamarca, Espana, Estonia, Francia,
Letonia, Noruega y Portugal. Ademas, en algunos paises, como Australia, Brasil, Francia y Reino
Unido, esos informes se publican y difunden electrénicamente (CEARC, 2006); incluso desde
2005 Espana también publica en su sitio web los informes anuales de inspeccion.?” Argentina en

cambio no esta dando cumplimiento a esta obligacion internacional: de hecho, este es uno de los
comentarios que reiteradamente formula la CEACR.

Comentarios de la CEARC a Argentina sobre el informe anual de
inspeccion del trabajo

“Articulos 20y 21 del Convenio nim. 81y articulos 26 y 27 del Convenio nim. 129. Informe
anual de inspeccién. La Comisién toma nota de que no ha recibido el informe anual de
inspeccion. La Comision recuerda al Gobierno su obligacion de velar por que un informe
anual sobre la labor de los servicios de inspeccion del trabajo sea publicado y remitido
ala OIT en la forma y en los plazos previstos en el articulo 20 del Convenio num. 81y el
articulo 26 del Convenio num. 129,y por que contenga las informaciones requeridas sobre
cada una de las cuestiones indicadas en el articulo 21 del Convenio ndm. 81y el articulo
27 del Convenio num. 129. La Comision insta al gobierno a que adopte rapidamente
medidas para dar pleno efecto a estas disposiciones del Convenio” (Observacion CEACR -
Adopcidn: 2016, Publicacion: 1062 reunion CIT (2017).

27. https://www.mites.gob.es/itss/web/Que_hacemos/Estadisticas/index.html
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5. RESUMEN

Las normas internacionales del trabajo relativas a la inspeccion laboral establecen una serie
de principios, funciones, derechos y obligaciones, ademas de facultades legales, y orientan a las
inspecciones nacionales del trabajo sobre cuestiones fundamentales en materia de estructuray
organizacién. La mayor parte de estas cuestiones son compartidas por los Estados miembros de
la OIT. Sin embargo, hay otras cuestiones sobre las cuales la orientacion internacional no puede
ser prescriptiva. Estas cuestiones que varian de un pais a otro estan relacionadas con asuntos
como el contexto laboral, el nivel de desarrollo, el nivel de los recursos, las prioridades, etc. Sin
lugar a dudas, la politica de inspeccion del trabajo en un pais especifico debe reflejar ambas
fuentes de influencia.

Eldesarrollo e implementacion de politicas de inspeccion del trabajo basadas en la planificacion
estratégica ofrece una referencia para el personal de la inspeccidn y los actores involucrados
(empleadores, trabajadores y publico en general) sobre la forma en que la inspeccion del trabajo
debe desempenar sus funciones legales. También garantiza la transparencia en el modo en que la
inspeccion desarrolla sus actividades y sus relaciones con las partes interesadas. Internamente,
el proposito principal de una politica de inspeccion del trabajo es ofrecer una direccion clara al
mandato de la organizacion.

El Apartado 1 presenta las principales caracteristicas comunes a las politicas de inspeccion del
trabajo y las principales cuestiones sobre las que las politicas deben proporcionar informaciony
orientacion; por ejemplo, ;cudl es el enfoque general de la inspeccion del trabajo para detectar
una violacion?; ;jcuales son las prioridades en cuanto a la materia de inspeccidén?; ;cual es el
grado de discrecionalidad de los inspectores?; ;como pueden las inspecciones garantizar la
coherencia, la imparcialidad, la transparencia y la responsabilidad en su trabajo?; ;la inspeccion
del trabajo investigara todos los accidentes graves y denuncias?

La planificacion de la estrategia y de las actividades que emprendera la inspeccion del trabajo
también es un ejercicio importante, especialmente para el personal directivo. La planificacion
estratégica es un ejercicio complejo que implica un analisis de la situacion nacional y de los
recursos disponibles, y, correlativamente, la toma de decisiones politicas basadas en prioridades
y en la direccion general para el futuro. La planificacion de las acciones precisard y concretara
la planificacidn estratégica definiendo los objetivos, metas o efectos especificos que se deberan
alcanzar, las actividades detalladas, los indicadores y los plazos apropiados, los recursos
requeridos, etc. EL Apartado 2 aborda todas estas cuestiones.

El Apartado 3 trata sobre cuestiones como el seguimiento y control del avance de las actividades
planeadas (como encontrar el equilibrio entre el logro de las metas y los objetivos planeados y la
reaccion necesaria ante las nuevas cuestiones emergentes e importantes, etc.). También incluye
la evaluacion de la eficiencia, la eficacia y el impacto. La evaluacion de impacto es la mejor forma
de obtener informacidn sobre el nivel de logro de la misidn de la inspeccion del trabajo y es el
elemento clave para el perfeccionamiento continuo y para mejorar la toma de decisiones en los
ejercicios de planificacidn futuros.
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Finalmente, el Apartado 4 versa sobre la presentacion de informes institucionales: los informes
internos y periodicos de la inspeccion, que son la base de medicidn de resultados, y los informes
anuales cuya publicacion y remision a la OIT esta prevista en los Convenios sobre inspeccion del
trabajo.
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EJERCICIO 1

El enfoque sancionador vs. el enfoque de cumplimiento de la legislacion

e El objetivo del ejercicio es que los participantes comparen, analicen y
discutan las ventajas y desventajas comparativas del enfoque sancionadory
el enfoque de cumplimiento del control, discutidos en el Apartado 1.

Se formaran grupos de 4 6 5 personas. Cada grupo debera:
e Elegir a un portavoz para que presente sus puntos de vista.

e Analizar las ventajas y desventajas comparativas del enfoque sancionador
y del enfoque de cumplimiento explicados en el Apartado 2 y tomar nota de
las conclusiones.

e Sobre la base de las discusiones, los participantes deberan decidir cual
sera el enfoque de control mas adecuado a sus propias circunstancias
nacionales y explicar las razones de ello.

e 30" para el trabajo de grupo.

e 5 para presentar las conclusiones de su grupo.
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RECURSOS
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EJERCICIO 2

Seleccion de las empresas para planes de inspeccion

e Ayudar a los participantes a analizar y comprender las razones y efectos
potenciales de escoger algunos criterios de seleccion sobre qué empresas
recibiran actuaciones inspectoras.

Se formaran grupos de 4 6 5 personas. Cada grupo debera:
e Elegir un portavoz que presente el trabajo del grupo.

» Definirlasventajaseinconvenientes de losdiferentes criterios paralaseleccion
de empresas que recibiran actuaciones inspectoras que se enumeran en el
formulario “Criterios de seleccion”.

e 30" para el trabajo de grupo.

e 5 para presentar las conclusiones de su grupo.

Formulario “Criterios de seleccion”
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CRITERIOS

VENTAJAS

5_2 EJERCICIO 2 / FORMULARIO “CRITERIOS DE SELECCION”

INCONVENIENTES

Empresas con infracciones
anteriores

Empresas con incumplimientos de
intimaciones anteriores

Empresas con un nimero mayor
de empleados

Empresas con un nUmero menor
de empleados

Empresas con un nimero mayor
de accidentes de trabajoy
enfermedades profesionales

Empresas de sectores de actividad
considerados mas peligrosos

Empresas con tasa mas alta
de accidentes de trabajoy
enfermedades profesionales

Empresas con lugares de trabajo
mas antiguos

Establecimientos nuevos que
se encuentran en etapa de
planificacion

Empresas con mayor volumen de
denuncias

Empresas donde se han registrado
accidentes mortales o graves

Empresas sin representacion
sindical

Tiempo transcurrido desde la
altima visita

Modelo predictivo

Otros criterios...
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TIEMPO
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EJERCICIO 3

Planificacion estratégica de la inspeccion

e Ayudar a los participantes a disefar planes de inspeccidn en base al enfoque
de planificacion estratégica y planificacion operativa.

Se formaran grupos de 4 6 5 personas. Cada grupo debera:

e Elegir un portavoz para que presente las conclusiones del trabajo de su grupo.

Identificar al menos 3 objetivos estratégicos que consideren debe abordar
la inspeccidn del trabajo en el préximo periodo, con sus respectivos ambitos
prioritarios y metas. Podran utilizar la planilla del anexo completando las
columnas correspondientes.

30" para las deliberaciones.

e 5 para presentar las conclusiones de cada grupo.
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TiTULO

OBJETIVO

TAREAS

TIEMPO
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% EJERCICIO 4

Planificacion operativa

e Ayudar a los participantes a disenar planes de inspeccion en base al enfoque
de planificacion estratégica y planificacidon operativa.

Se formaran grupos de 4 6 5 personas. Cada grupo debera:

e Elegir a un portavoz para que presente las conclusiones del trabajo de su
grupo.

e Paracadaunode 3objetivos estratégicos del ejercicio anterior, elgrupo debera
identificar 3 acciones inspectoras, con sus respectivos recursos, responsables
y plazos de ejecucion. Podran utilizar la planilla del anexo completando las
columnas correspondientes.

e 30" para las deliberaciones.

e 5 para presentar las conclusiones de cada grupo.



TiTULO

OBJETIVO

TAREAS

TIEMPO
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EJERCICIO 5

Mecanismos de seguimiento, control y evaluacion

e Ayudar a los participantes a disefar planes de inspeccidn en base al enfoque
de planificacion estratégica y planificacion operativa.

Se formaran grupos de 4 6 5 personas. Cada grupo debera:

e Elegir a un portavoz para que presente las conclusiones del trabajo de su
grupo.

e Para cada una de las acciones inspectoras del ejercicio anterior, el grupo
debera identificar las fechas de seguimiento y evaluacidn y los indicadores de
seguimiento y evaluacién. Podran utilizar la planilla del anexo completando
las columnas correspondientes.

e 30" para las deliberaciones.

e 5 para presentar las conclusiones de cada grupo.
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