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» Prefacio

La Comision Europea y el Departamento de Normas Internacionales del Trabajo (NORMES) de la
Organizacion Internacional del Trabajo, han establecido una alianza de colaboracién, para apoyar a los
socios comerciales de la Union Europea, a mejorar la aplicacién de los derechos fundamentales del
trabajo y el cumplimiento de los convenios fundamentales de la OIT.

Bajo este contexto, implementan conjuntamente el proyecto global denominado “Trade for Decent
Work". El objetivo de este proyecto es cumplir con el Objetivo de Desarrollo Sostenible 8 - que promueve
el crecimiento econdmico inclusivo y sostenible, el empleo y el trabajo decente para todos. Esta iniciativa,
que se desarrolla en 14 paises e incluye a Ecuador, busca encontrar vias efectivas en cada pais para que el
comercio internacional se realice en consonancia con los convenios fundamentales de la OIT que buscan
la abolicion efectiva del trabajo infantil, a eliminacion de todas las formas de trabajo forzoso, el respeto
ala libertad sindical y negociacién colectiva, la eliminacion de todo tipo de discriminacion y, desde junio
2022, la garantia de entornos de trabajo seguros y saludables.

En el caso de Ecuador, el proyecto trabaja principalmente en el fortalecimiento de la funcién de
inspecciones del trabajo implementada por el Ministerio del Trabajo, asi como en el mejoramiento de su
capacidad institucional y en el refuerzo del didlogo social en temas relacionados con la inspeccién laboral.
Fortalecer las inspecciones del trabajo es muy relevante dado que en el Titulo IX-Comercio y Desarrollo
Sostenible- del Acuerdo Comercial Multipartes UE-Andinos, se otorga un reconocimiento especial a la
protecciéon y promocion de los principios y derechos fundamentales del trabajo.

El presente informe recoge el diagnostico sobre el funcionamiento actual de la inspeccién del trabajo en
el pais en relacién con los Convenios de la OIT sobre la inspeccién del trabajo. Cabe destacar que solo el
Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947 (nim. 81) ha sido ratificado por Ecuador, mientras que el
Convenio sobre la inspeccion del trabajo (agricultura), 1969 (nim. 129) sigue representando un modelo
no vinculante.

Las conclusiones de este estudio determinan la necesidad de armonizar la normativa de la funcién de
inspecciones, de fortalecer un sistema de informacién para la planificacién, seguimiento y generacion
de datos, asi como de potenciar las capacidades y la formacién de los inspectores del trabajo. Ademas,
sefiala la relevancia de contar con una mayor presencia de los inspectores en los sectores rurales.

Los talleres de trabajo organizados con la presencia de las autoridades gubernamentales, las
organizaciones de trabajadores y los representantes de los empleadores, realizados entre junio y
agosto del 2023, dan cuenta de la importancia de potenciar sustantivamente la cooperacién dentro de
la funcién de inspecciones con actores sociales y la sociedad civil, asi como fortalecer la cooperacion
interinstitucional y la construccion de alianzas y redes.

ftalo Cardona Charles-Michel GEURTS
Director de la OIT para Paises Andinos Embajador de la UE en Ecuador
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» Resumen ejecutivo

La inspeccion del trabajo es una competencia fundamental otorgada por el ordenamiento juridico
ecuatoriano al Ministerio del Trabajo. Ademas de ser la herramienta legal que tiene como objetivo
velar por el cumplimiento de las disposiciones normativas relativas a las condiciones de trabajoy a la
proteccion de los trabajadores en el ejercicio de sus funciones, de acuerdo a lo dispuesto por el Convenio
num. 81 de la Organizacion Internacional de Trabajo, tiene también como finalidad facilitar informacion
técnica y asesorar a los empleadores y a los trabajadores sobre la manera mas efectiva de cumplir las
disposiciones legales.

En este documento se presenta un diagnostico general de la inspeccion del trabajo en el Ecuador, con un
analisis realizado desde los siguientes ejes fundamentales:

(i) Ambito administrativo organizacional
(ii) Ambito funcional

(ii) Cumplimiento normativo

(iv) Ambito social y ambiental

(v) Logistica en lainspeccién del trabajo

Tanto este diagndstico como la prospectiva presentada se fundamentan en el andlisis de documentos
publicos, reuniones y entrevistas realizadas con el Ministerio del Trabajo, asi como de los resultados de
los talleres desarrollados con funcionarios y funcionarias de esta cartera de Estado, con organizaciones
de trabajadores y con representantes del sector empleador llevados a cabo durante los meses de junio
y agosto de 2023.

Resultado del analisis realizado, se identificé que en el Ecuador existen normativas de distintos rangos
juridicos que regulan el proceso administrativo de inspeccion del trabajo. Sobre este aspecto se detect6
una oportunidad de mejora orientada a la depuracion legal de posibles normas contradictorias y al
fortalecimiento de la interaccion de los actores involucrados en la inspeccion del trabajo. Armonizar los
criterios juridicos en su aplicacién aparece como una prioridad, dado que en los talleres realizados con
algunos actores vinculados en el proceso de inspeccién se encontraron marcadas diferencias en la forma
en como estos comprendian las disposiciones juridicas. Asimismo, cabe destacar la necesidad de avanzar
decididamente en la aplicacion de los convenios internacionales suscritos por el Ecuador referentes a la
inspeccion del trabajo.

Por otro lado, el diagnéstico subraya la necesidad de fortalecer la gobernanza del sistema de inspeccién
del trabajo, entendido como el conjunto coordinado de politicas, planesy visién estratégica que permita
la articulacion entre la planta central y las direcciones regionales, asi como el didlogo social con la
participacion de trabajadores y empleadores.

Asimismo, en este andlisis se considerd a las y los inspectores del trabajo como actores prioritarios y
fundamentales, por lo cual se incluyé la revisién de las herramientas e insumos que tienen disponibles
para el cumplimiento de sus objetivos, asi como su capacitacién constante -incluyendo una plataforma
virtual de formacion continua-y otros elementos indispensables para la ejecucion de sus funciones.
En consecuencia, se destaca que la inspeccion del trabajo en Ecuador se beneficiara de contar con una
renovada plataforma informatica de registro, administracién, seguimiento y reporteria de casos, que
permita el ingreso de toda la informacion de cada inspeccion por parte del equipo del Ministerio del
Trabajo, al tiempo que proporcione informacién agregada para la elaboracién de reportes e informes
para el usoy andlisis de los tomadores de decisién y los actores sociales del mundo del trabajo en el pais.

Para finalizar, el documento sugiere una hoja de ruta de propuestas enfocadas a corto, medianoy largo
plazo que permiten proyectar una visién estructurada de las acciones que se requieren para fortalecer
el sistema de inspeccién del trabajo en el Ecuador.
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» 1. La inspeccion del trabajo en el ambito
administrativo organizacional

La Constitucion de la Republica del Ecuador establece que el Estado garantizara a las personas
trabajadoras el pleno respeto a su dignidad, una vida decorosa, remuneracionesy retribuciones justas y
el desempefio de un trabajo saludable y libremente escogido o aceptado. Para tal efecto, los servidores
publicos tendran el deber de hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos.

Por impulso de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), en 1925 el Ecuador cred el Ministerio
del Trabajo como el organismo encargado principalmente de velar por el cumplimiento de las leyes en
materia laboral, asi como de formular, dirigir y ejecutar politicas en esa area. Desde entonces, el pais
expidio varias leyes de proteccion social y desde 1934 es miembro de la OIT. Posteriormente, Ecuador
expidi6 su Cédigo del Trabajo y, hasta la fecha de elaboracion de este documento, ha ratificado 62
convenios con la finalidad de establecer normas, formular politicas y elaborar programas relativos al
trabajo, de los cuales 55 se encuentran en vigor y forman parte de su ordenamiento juridico.

A través del Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947 (ndm. 81), la OIT establecié que todo Estado
Miembro debera mantener un sistema de inspeccion del trabajo en todos los establecimientos y que
son los inspectores del trabajo los encargados de velar por el cumplimiento de las disposiciones legales
relativas a las condiciones de trabajo y a la proteccién de las personas trabajadoras en el ejercicio de su
profesién. Si bien el Ecuador ratifico este convenio el 26 de agosto de 1975, existe una baja percepcion
entre los actores involucrados en la inspeccién del trabajo sobre su fuerza normativa vinculante.

A nivel nacional, en marzo del afio 2002 se expidi6 el Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo
de la Funcioén Ejecutiva con la finalidad de establecer la estructura y el funcionamiento de los érganos
y entidades que integran la Administracién Publica Central e Institucional. Este sefiala que la Funcién
Ejecutiva se organiza en ministerios, entre los que se encuentra el Ministerio del Trabajo. Su maxima
autoridad es competente para el despacho de todos los asuntos inherentes a su cartera, entre los que
se encuentran ejercer la rectoria de las politicas publicas del area a su cargo y expedir los acuerdos
ministeriales y resoluciones administrativas que sean necesarias. Para ello, dentro de la esfera de su
competencia, la autoridad podra delegar sus atribuciones y deberes a funcionarios inferiores jerarquicos
cuando estime conveniente, asi como emitir la normativa secundaria necesaria para regular temas
relacionados con los vinculos laborales.

En materia laboral, la principal norma sustantiva del Ecuador es el Cédigo del Trabajo, que contiene
disposiciones que se mantienen vigentes desde 1938 y cuya ultima codificacién data de diciembre del
2005. Esta norma regula los vinculos laborales entre empleadores y trabajadores de caracter privado, asi
como entre las personas trabajadoras y las instituciones del Estado o las instituciones de derecho privado
que tienen recursos publicos. Dicho cuerpo legal establece que le corresponde al Ministerio del Trabajo la
reglamentacion, organizacion y proteccién del trabajo, asi como otras atribuciones alli contenidas para el
cumplimiento de las normas laborales. Esta Cartera de Estado es también la que debe ejercer la rectoria
en materia de seguridad en el trabajo y prevencion de riesgos laborales.

La estructura del Ministerio del Trabajo y su interrelacién con la funcién de inspeccion puede analizarse
a partir del siguiente organigrama:
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» Diagnostico de la inspeccién del trabajo en el Ecuador

La funcion de inspeccion del trabajo se materializa en dependencias del cuarto y quinto nivel de la
estructura organizacional. En su orden se encuentra el despacho del Ministro del Trabajo, el Viceministerio
de Trabajo y Empleo, la Subsecretaria de Trabajo, la Direccién de Control e Inspecciones y la Direccién
de Seguridad y Salud en el Trabajo y Gestion Integral de Riesgos. Finalmente, a nivel desconcentrado,
se encuentran las Direcciones Regionales de Trabajo y Servicio Publico (DRTSP), que son las jefaturas
inmediatas de los inspectores del trabajo. Estas personas son las que se encargan de los procesos
inspectivos por cumplimiento normativo laboral, y de la sequridad y salud en el trabajo.

De forma adicional a la estructura organica, se considera el relacionamiento que debe existir entre las
dependencias centralizadas de la Direccion de Control e Inspeccionesy la Direccién de Seguridad y Salud
en el Trabajo y Gestion Integral de Riesgos y aquellas areas consideradas estratégicas para dinamizar la
funcion de inspeccién mediante el cumplimiento normativo:

> El proceso adjetivo a cargo de la Coordinacién General Administrativa y Financiera, a cargo de prestar
o0 asignar recursos humanos, logisticos y operativos a través de las Direcciones Administrativa, Talento
Humano, Secretaria General y Financiera.

> El proceso adjetivo de Relaciones Internacionales, en razén a las actividades de coordinacion y
relacionamiento que tiene el Ministerio para el cumplimiento de diversos compromisos como aquellos
que surgen de la aplicacién de los convenios de la OIT y otros ratificados por el Ecuador, que tienen
incidencia en la funcién de inspeccion -entre otros, el Convenio nim. 81.

> El proceso adjetivo a cargo de la Direccién de Asesoria Juridica, debido a que es el soporte juridico
para trazar lineas de interpretacion juridica y de armonizacién de criterios en temas sustantivos y
procesales que realizan las autoridades que llevan los procesos de inspeccién laboral.

> El proceso adjetivo que gestiona la Coordinacion General de Planificacion y Gestion Estratégica, dado
gue necesariamente pasan por esta dependencia cualquier proceso de planificacién, ejecucion y
seguimiento de la funcién de inspeccion, asi como de los servicios, procesosy cambio de cultura, y los
de tecnologia de la informacién y comunicacion que afectan a la inspeccién del trabajo.

En relacién con el proceso sustantivo, cualquier fortalecimiento de la funcién de inspeccién laboral estara
interrelacionado con aquellos tramites y servicios a cargo de dependencias del Viceministerio del Servicio
Publico. Las autoridades que ejercen la funcién de inspeccién son de naturaleza publicay, por ello, las
decisiones que tiendan a mejorar o fortalecer esta funcién pasaran por la aquiescencia o examen de
este viceministerio en el que se encuentran las areas de fortalecimiento institucional; disefio y analisis
organizacional; vinculacién del talento humano; gestiéon de cambio y cultura organizacional; calidad,
procesos e innovacion, y servicio o contacto ciudadano.

Asimismo, dentro del proceso sustantivo, el cumplimiento normativo, la mejora, la actualizaciény la
proyeccién de la funcién de inspeccion laboral debe relacionarse con la Subsecretaria de Politicas y
Normasy con la Coordinacidn de Inteligencia de Informacion y Estudios de Trabajo, entre otras areas.

En cumplimiento a lo dispuesto en el Cédigo del Trabajo y con la finalidad de desconcentrar sus
actividades, el Ministerio del Trabajo cre6 en su estructura organica siete Direcciones Regionales del
Trabajo y Servicio Publico. Estas direcciones son competentes para:

i.  Absolver las consultas de las autoridades y funcionarios del trabajo y de las empresas y
trabajadores de su jurisdiccion en todo lo que se relacione a las leyes y reglamentos del trabajo;

ii. Velar por la unificacion de la jurisprudencia administrativa del trabajo;

iii. Controlar el funcionamiento de las oficinas de su dependencia y visitar periédicamente las
inspectorias del trabajo, y elevar al Ministro los respectivos informes;

iv. Dar normas generales de accidn a los inspectores del trabajo e instrucciones especiales en los
casos que demanden su intervencion;
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vii.
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» Diagnostico de la inspeccién del trabajo en el Ecuador

Visitar fabricas, talleres, establecimientos, construcciones de locales destinados al trabajo y
a viviendas de trabajadores, siempre que lo estimaren conveniente o cuando las empresas o
trabajadores lo soliciten;

Formular proyectos de leyes, decretos ejecutivos, reglamentos y acuerdos referentes al trabajo
y someterlos a consideracion del Ministro del Trabajo, con la correspondiente exposiciéon de
motivos, a fin de que, previa aprobaciéon ministerial, sean elevados a la Asamblea Nacional o al
Presidente de la Republica;

Imponer las sanciones que el Codigo del Trabajo autorice;

Intervenir directamente o por delegacién en los organismos para cuya integracién estén
designados;

Resolver los conflictos entre trabajadores, o entre estos y los empleadores, siempre que
voluntariamente sean sometidos por las partes a su arbitraje;

Disponer a los inspectores de su jurisdiccion que realicen las visitas necesarias y periédicas a las
empresas industriales para verificar la existencia de los certificados médicos de aptitud para el
empleo, asi como la verificaciéon de la presencia de menores de edad que laboran en empresas
industriales y en trabajos no industriales, y

Las demas atribuciones determinadas por la ley.

La asignacién de las competencias a las autoridades regionales vislumbra de forma asertiva el
cumplimiento de mandatos especificos. Sin embargo, en los talleres que se llevaron a cabo con el
Ministerio del Trabajo, se destacé la necesidad de una instancia intermedia (por ejemplo, un comité
asesor) entre la planta central y dichas autoridades. El rol de tal instancia seria dinamizar, discutir y
armonizar, entre otros:

i. Los criterios juridicos de interpretacién y aplicacion de forma transversal;

ii. La uniformidad de los procesos de inspeccion para todas las direcciones regionales, y

iii. El mejoramiento o innovacion respecto a las mejores practicas de inspeccion.

Asimismo, dicha instancia permitiria articular el didlogo en torno a los derechos o demandas que surjan
entre empleadores y organizaciones de trabajadores.

Las direcciones regionales distribuyen su competencia territorial de la siguiente manera:

» DRTSP de Quito: provincias de Pichincha, Napo y Orellana

» DRTSP de Guayaquil: provincias de Bolivar, Santa Elena, Galdpagos, Los Rios y Guayas

» DRTSP de Loja: provincias de Loja, El Oro y Zamora Chinchipe

» DRTSP de Ibarra: provincias de Imbabura, Esmeraldas, Carchiy Sucumbios

» DRTSP de Cuenca: provincias de Azuay, Cafiar y Morona Santiago

» DRTSP de Portoviejo: provincias de Manabiy Santo Domingo de los Tsachilas

» DRTSP de Ambato: provincias de Pastaza, Tungurahua, Cotopaxiy Chimborazo

Cada una de las direcciones regionales indicadas cuenta con oficinas en las ciudades principales y con
oficinas de delegacién en algunas provincias de su competencia. Sin embargo, en los talleres ejecutados
con personas que se desempefian en el Ministerio del Trabajo y con representantes de organizaciones de
trabajadoresy de empleadores quedd en evidencia la necesidad de fortalecer la presencia de inspectores
del trabajo en las zonas rurales del Ecuador.
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Dentro de los lineamientos estratégicos a nivel nacional que pueden guardar relacién con la funcién de
inspeccion, cabe mencionar el Plan de Creacién de Oportunidades 2021-2025, que es la maxima directriz
para el disefio y aplicacion de la politica publica en el pais y fue creada por la Secretaria Nacional de
Planificacion. Dicho plan esta alineado con la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas
y esta estructurado en cinco ejes, uno de los cuales es el de economia y generacién de empleo cuyo
objetivo es incrementar y fomentar, de manera inclusiva, las oportunidades de empleo y las condiciones
laborales. El objetivo es la promocion del crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible; el
empleo plenoy productivo, y el trabajo decente para todos.

Sin embargo, a la fecha no existe un instrumento documentado de politica publica especifica para la
inspeccién del trabajo, ni siquiera uno incorporado en el lineamiento mencionado anteriormente (ello
sin perjuicio de todas las acciones y esfuerzos que se encuentran ejecutando los actores en los distintos
frentes por separado).

Por otra parte, dentro del ambito de la planificacién estratégica, el Ministerio del Trabajo incorpor6
los siguientes propositos en relacién con la funcién de inspeccion del trabajo en el documento interno
denominado Plan Estratégico Institucional 2021-2025:

» Enrelacién con su misién, el Ministerio del Trabajo regulay controla el cumplimiento a las obligaciones
laborales mediante la ejecucion de procesos eficaces, eficientes, transparentes y democraticos
enmarcados en modelos de gestién integral, para conseguir un sistema de trabajo digno, de calidad
y solidario que tienda a la justicia social en igualdad de oportunidades.

> Respecto de su visién, es el ente rector en materia laboral reconocido como una institucion técnica,
eficiente y productiva, que fomenta el empleo adecuado mediante la generaciéon de un entorno
sostenible e inclusivo, enmarcado en el respeto y cumplimiento de los derechos laborales de la
ciudadania; y que impulsa el fortalecimiento y desarrollo integral del servicio publico, garantizando
igualdad de oportunidades, contribuyendo al crecimientoy a la estabilidad econémica y social del pais.

> Dos de los objetivos estratégicos trazados se encuentran relacionados: 1) incrementar el control y
cumplimiento de derechos, deberes y obligaciones de los empleados y empleadores y, 2) fortalecer
las capacidades institucionales.

En este documento se observa que el Ministerio del Trabajo cuenta con un mapa estratégico (figura 2)
que constituye la base para la alineacién de los objetivos propuestos con las diferentes dimensiones
alli determinadas, dentro de los cuales se encuentran los objetivos identificables para la funcion de
inspeccién ya enunciados. Este mapa, adicionalmente, permite ser utilizado como insumo para el control
de la ejecucion del plan estratégico institucional.
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» Figura 2. Mapa estratégico

MAPA ESTRATEGICO

Vision: Ser el ente rector en material laboral reconocido como una institucion técnica eficiente y productiva, que fomenta el empleo adecuado mediante
la generacién de un entorno sostenible e inclusivo, enmarcado en el respeto y cumplimiento de los derechos laborales de la ciudadania y que
impulsa el fortalecimiento y desarrollo integral del servicio publico, garantizando la igualdad de oportunidades, contribuyendo al crecimiento y
estabilidad econémica y social del pais.

Empleo Inclusion

Entorno sostenible Derechos
adecuado laboral einclusivo laborales

Fortalecimiento Organismo técnico
del servicio ptblico y moderno

Incrementar la gobernanza
y fortalecimiento de la
institucionalidad del Estado

Incrementar el empleo
adecuado en el Ecuador

Aumentar el nivel de
inclusion laboral, con énfasis en
mujeres y jovenes y los grupos
de atencion prioritaria

Incrementar el cumplimiento
de los derechos y
obligaciones laborales

Incrementar la excelencia
y calidad de los servicios

Ublicos en la gestion de
as entidades del Estado

Incrementar la evaluacion y
Fortalecer las capacidades S control técnico para la mejora
institucionales de la gestion institucional
del servicio publico

Mision: Impulsar politicas piblicas que fomenten sustancialmente la empleabilidad sostenida e inclusiva; ejercer la rectorfa, evaluacion y control del
cumplimiento de los derechos laborales; y promover el desarrollo organizacional y mejoramiento continuo de las instituciones publicas, mediante la
ejecucién de procesos eficaces, eficientes, transparentes y democraticos.

v
Principios y valores institucionales
T T T T T ]
iligenci Respeto Vocacién
Responsabilidad Probidad Honestidad ?I":gﬁgg'g y pi desanicit
ST Solidaridad
Lealtad Imparcialidad y compafierismo

Fuente y Elaboracion: Direccién de Planificacion e Inversion del Ministerio del Trabajo

El Plan Estratégico Institucional 2021-2025 contiene las facultades de rectoria, planificacién, coordinacién,
gestién y control, dentro de las cuales ha determinado una serie de actividades de acuerdo a sus
competencias. A continuacién, se resefian aquellas que tienen impacto en la funcién de inspeccién.

Competencia de regulacién y control de trabajo:

En su facultad de rectoria, el Ministerio del Trabajo emite “politicas, instrumentos, mecanismos y acciones
en materia de seguridad en el trabajo y en prevencion de riesgos laborales para trabajadores”.

En la facultad de gestién de dicha competencia se destacan cuatro actividades:

» Emitir resoluciones debidamente motivadas sobre la aplicacion de la sancién disciplinaria
correspondiente a los servidores publicos o el archivo del sumario de ser el caso.

» Velar por la unificacién de la jurisprudencia administrativa del trabajo.
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» Ejecutar planes de prevencién y proteccion contra riesgos de trabajo y accidentes mayores en las
instituciones del sector publicoy privado.

» Realizar la recepcién, monitoreo y seguimiento de las denuncias laborales en el sector privado.

En la facultad de control, las actividades que atafien a la funcién de inspeccion del trabajo son
las siguientes:

» Vigilar el cumplimiento de la normativa en materia de seguridad y salud por parte de empleadores
(incluido el Estado) y trabajadores, dando énfasis a grupos de atencion prioritaria.

» Imponer sanciones y recaudar multas autorizadas por ley.

» Realizar inspecciones integrales inherentes a contratacién, pago de remuneraciones, beneficios
sociales, seguridad y salud, y demas derechos de los trabajadores.

Dentro del capitulo de servicios y tramites ante el sector privado, el Plan Estratégico
Institucional 2021-2025 describe lo siguiente:

Servicio Tramite

Descripcion

Registro de obligaciones
laborales determinadas en
el Cédigo del Trabajo.

Registro del pago de
multas por sanciones.

Tramite orientado a realizar el cobro de las multas por
sanciones a las empresas privadas o publicas que
incurran en faltas referentes a la aplicacion del Cédigo
del Trabajo y que han sido previamente notificadas
por parte de un inspector del trabajo de la direccién
regional correspondiente.

Con respecto al cumplimiento de su objetivo estratégico 3 -“Incrementar el cumplimiento de los
derechosy obligaciones laborales”-, el plan presenta los siguientes indicadores de actividad (de acuerdo
al glosario, estos estan asociados a los procesos y cuantifican el desempefio durante su ejecucién en el
tiempo):

Nombre
del indicador

Férmula
de calculo

Unidad
de medida

Frecuencia

Responsable

Porcentaje de (Numero de Porcentaje Semestral Incrementar al Subsecretaria de
instrumentos instrumentos 100 por ciento el Politicas y
juridicos juridicos elab- cumplimiento de Normas.
elaborados o orados, revisados o la planificacién del Subsecretaria
revisados en el atendidos en el ndmero de Interinstitucional
plazo establecido. plazo establecido / instrumentos del Servicio
Numero de juridicos Publico, Trabajoy
instrumentos elaborados o Empleo.
juridicos ingre- revisados en el
sados) * 100 plazo establecido,
hasta diciembre
de 2025.
Porcentaje de (Numero de Porcentaje Trimestral Incrementar al Subsecretaria de
denuncias denuncias 100 por ciento el Trabajo.

atendidas sobre la
aplicacién de la

atendidas sobre la
aplicacion de la

cumplimiento de
la planificacién del

normativa laboral. normativa laboral / numero de
Total de denuncias instrumentos
recibidas por juridicos

incumplimiento de
la normativa
laboral) * 100

elaborados o
revisados en el
plazo establecido,
hasta diciembre
de 2025.
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Nombre Férmula Llnskzr Frecuencia | Meta Responsable
del indicador de célculo de medida P
Porcentaje de (Numero de Porcentaje Trimestral Incrementar al Subsecretaria de
inspecciones inspecciones 100 por ciento el Trabajo.
integrales de integrales de cumplimiento de
trabajo realizadas. | trabajo realizadas la planificaciéon de

/ Nimero total de atencién de

inspecciones denuncias sobre

integrales de la aplicacién de la

trabajo planifi- normativa laboral,

cadas) * 100 hasta diciembre

de 2025.

Porcentaje de (Ndmero de Porcentaje Trimestral Incrementar al Subsecretaria de
inspecciones inspecciones 100 por ciento el Trabajo.
especializadas en especializadas en cumplimiento de
seguridad y salud seguridad y salud la planificacién de
en el trabajo en el trabajo inspecciones
realizadas. realizadas / integrales de

Numero total de trabajo realizadas,

inspecciones hasta diciembre

especializadas en de 2025.

seguridad y salud

en el trabajo

planificadas) * 100
Porcentaje de (Numero de Porcentaje Trimestral Incrementar al Subsecretaria de

atencién de
solicitudes de
informacion sobre
derechosy
obligaciones
laborales.

solicitudes de
informacién sobre
derechos y
obligaciones
laborales
atendidas /
Numero total de
solicitudes de
informacién sobre
derechos y
obligaciones
laborales
receptadas) * 100

100 por ciento el
porcentaje de
atencién de
solicitudes de
informacion sobre
derechosy
obligaciones
laborales, hasta
diciembre 2025

Trabajo.

Fuente: Direccién de Planificacion e Inversion, Ministerio del Trabajo.

Finalmente, el objetivo estratégico 3 del Ministerio del Trabajo estd alineado al objetivo 5 del Plan de
Creacién de Oportunidades 2012-2025 que es el de “Proteger a las familias, garantizar sus derechos y

servicios, erradicar la pobrezay promover la inclusién socia

|n

bajo los siguientes pardmetros:

» Politica 5.3. Consolidar un sistema de seguridad social universal, eficiente, transparente y
sostenible, en corresponsabilidad entre el Estado, el sector privado y la ciudadania.

» Meta 5.3.1. Incrementar el porcentaje de personas cubiertas por alguno de los regimenes de
seguridad social publica contributiva del 37,56 por ciento al 41,73 por ciento.

» Indicador 5.3.1. Porcentaje de personas cubiertas por alguno de los regimenes de la seguridad
social publica contributiva.
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En resumen, con base en la descripcion de los instrumentos mencionados y de la informacion relevada en los
talleres realizados con los responsables de los procesos de inspeccién del Ministerio del Trabajo, desde el ambito
administrativo organizacional el diagnostico permite identificar lo siguiente:

» Laestructura organizacional descrita en el organigrama no hace observable la convergencia en una instancia
Unica articulada que permita dinamizar un sistema de inspeccién laboral y que oriente la formulacioén,
implementacién, ejecucién y evaluacién de una politica publica formal y especifica de la funcién de inspeccién.
Esta instancia permitiria contar con instrumentos de visién y planificacién estratégica.

» Los instrumentos de planificacion estratégica son de escaso conocimiento por parte de las personas
responsables de las direcciones regionales y de las inspecciones de trabajo. Los objetivos, actividades, metas
e indicadores de estos instrumentos no se encuentran alineados a nivel sectorial e institucional, debido a
que miden actuaciones en materia de seguridad y salud en el trabajo, con escasa o nula referencia en el
cumplimiento normativo de las relaciones de trabajo que le corresponde a la inspeccion laboral.

» Se observa dispersiéon normativa y disparidad de criterios juridicos respecto de la aplicacion de las normas
en los procesos de inspeccion laboral. Sobre este aspecto, si bien sera profundizado mas adelante, es preciso
decir que la disparidad puede surgir de la falta de un mecanismo de coordinacién o de un comité consultivo
entre la planta central y las direcciones regionales, que permita homogenizar procedimientos, armonizar
criterios juridicos, fortalecer los procesos de capacitacion y formacion, divulgar mejores practicas o colaborar
con empleadores y trabajadores.

» De la revision de la estructura organica, la normativa aplicable y los lineamientos internos del Ministerio
del Trabajo, se observa un vacio para la competencia y articulacion de quienes realizan las inspecciones
de trabajo en la verificacién del cumplimiento de obligaciones laborales en el sector publico. Esto fue
confirmado mediante algunas de las oportunidades de mejora que fueron sugeridas por las organizaciones
de trabajadoresy representantes del sector de los empleadores respecto del proceso de inspeccion en este
ambito.

Taller de trabajo realizado el 25 de agosto de 2023 con el sector de los empleadores (representantes de empresas y sus asesores juridicos).
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» 2. Lainspeccion del trabajo en el ambito funcional

2.1. Procesos de inspeccion aplicables en el sector privado

De acuerdo al Codigo del Trabajo, las inspecciones de trabajo tienen las siguientes funciones:

i. Cuidar que en todos los centros de trabajo se observen las disposiciones sobre seguridad e
higiene de los talleres y demas locales de trabajo;

ii. Cuidar que en las relaciones provenientes del trabajo se respeten los derechos y se cumplan las
obligaciones que la ley impone a empleadores y trabajadores;

iii. Efectuar las visitas a fabricas, talleres, establecimientos, construcciones de locales destinados al
trabajoy a viviendas de trabajadores, siempre que lo estimen conveniente o cuando las empresas
o trabajadores lo soliciten;

iv. Cerciorarse por los medios conducentes -tales como la revisién de documentos y registro de las
empresas, la interrogacion al personal de los establecimientos sin presencia de testigos, etc.— del
cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias referentes al trabajo, y hacer constar
sus observaciones en los informes que eleven a sus respectivos superiores jerarquicos;

v. Conceder o negar el visto bueno en las solicitudes de despido o de separacién de las personas
trabajadoras, de acuerdo con las disposiciones del Cédigo del Trabajo;

vi. Intervenir en las comisiones de control;
vii. Imponer multas de acuerdo con las normas del Cédigo del Trabajo;

viii. En los casos de acoso laboral, podra disponer que se efectien las disculpas publicas de quien
cometi6 la conducta; y

ix. las demas conferidas por la ley y los convenios internacionales ratificados por el Ecuador.

En el afio 2008, la Asamblea Constituyente expidié el Mandato Constituyente 8 que tiene rango legal
superior al Cédigo del Trabajo con la finalidad de eliminar y prohibir la tercerizacién, intermediacién
laboral, contratacién laboral por horas y cualquier forma de precarizacién de las relaciones de trabajo.

Dicho mandato determiné que las violaciones de las normas del Cédigo del Trabajo debian ser
sancionadas. Si no se hubiere fijado una sancién especial, la autoridad de la DRTSP impone multas de un
minimo de tres y hasta un maximo de veinte sueldos o salarios basicos unificados de trabajo en general.
Igual sancién se impone en caso de violacién de las regulaciones del mencionado mandato, mientras que
los inspectores del trabajo pueden imponer multas de hasta tres sueldos o salarios basicos unificados
(para el afio 2023, dicho salario en Ecuador es de 450 délares de los Estados Unidos).

Por su parte, el Ministerio del Trabajo ha emitido acuerdos ministeriales que regulan las inspecciones
de trabajo. De manera introductoria, estas norman regulan los tipos de procesos y sanciones, y otorgan
atribuciones especificas a quienes son responsables de la inspeccion del trabajo, como aquellas que
constan en el instructivo Gestion de inspecciones bajo Cédigo del Trabajo -imposicion de multas por
incumplimiento de obligaciones de empleadores o con respecto al trabajo infantil; infracciones en
seguridad y salud laboral, etc.- y en acuerdos ministeriales del mismo ramo.

En dicho instructivo se clasifican las faltas en leves, graves o muy graves, en relacién con las violaciones
de las obligaciones de los empleadores prescritas en el articulo 42 del Cédigo del Trabajo, el irrespeto
a las prohibiciones establecidas en el articulo 44 del mismo Cbdigo, o en leyes afines conforme lo
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determina el Mandato Constituyente 8 y los acuerdos ministeriales que se indican mas adelante. En
algunos casos, incluso, puede existir contradiccion o interposicion normativa no acorde con el articulo
82 de la Constitucion de la Republica del Ecuador.

Igualmente, el instructivo en mencién determina que las sanciones se imponen segun la infraccién y
se establecen por el nUmero de personas trabajadoras directamente afectadas por la infraccién en la
que hubiera incurrido el empleador. Para ello, los inspectores del trabajo emiten un informe en funcién
de la constatacion de hechos que demuestren el incumplimiento de las obligaciones por parte de
empleadores, o como resultado de su verificacion, cuando el hecho hubiese sido denunciado. El inspector
del trabajo es responsable de la verificacion y elaboracién del informe dirigido a la DRTSP. En el mismo
debe sefialar la situacion encontrada y precisar los motivos que respalden la determinacién del nimero
de personas empleadas afectadas, asi como proponer la posible sancién que a su criterio corresponda,
luego de lo cual la autoridad de la DRTSP emite la resolucién imponiendo la sancién correspondiente.

De manera complementaria al instructivo, en el aflo 2017 se expidieron las normas generales de las
inspecciones del trabajo mediante el Acuerdo Ministerial 303. Su finalidad es regular y establecer
los procedimientos a aplicarse en las inspecciones del trabajo realizadas respecto a las obligaciones
laborales que tienen empleadores del sector privado, de empresas publicas, y personas naturales en
relacién de dependencia, en relacién con trabajo infantil, grupos de atencién prioritaria, y sequridad y
salud en el trabajo.

En este acuerdo ministerial se incluyen nuevos mecanismos de verificaciéon del incumplimiento de la
normativa laboral seguiin el siguiente detalle: a) Procesos de inspeccion integral de campo; b) Proceso
de inspeccién focalizada de campo, y c) Procesos de verificacion electrénica, con las siguientes
caracteristicas:

a. Procesos de inspeccion integral de campo: la inspeccion integral de campo consiste en la visita
fisica a las instalaciones de trabajo cuando los sistemas informaticos han emitido una alerta de
incumplimiento alto o muy alto. La visita consiste en una vigilancia o verificacion por parte de las y los
inspectores del trabajo sobre el cumplimiento de la normativa laboral relativa a las condiciones de
trabajoy a la proteccién de trabajadores en el ejercicio de sus actividades laborales. A continuacion,
se expone el procedimiento que debe cumplirse.

Elinspector del trabajo revisaray planificara las inspecciones asignadas segun los incumplimientos
establecidos por los sistemas informaticos del Ministerio del Trabajo. Con el posible incumplimiento
laboral se procede a realizar la notificacion electronica al empleador, a fin de que la inspeccién se
lleve a cabo luego del término de 15 dias posteriores a la notificacion enviada. En el lugar de la
inspeccion de campo se notificara al empleador con los incumplimientos que han sido identificados,
a fin de que el mismo justifique, corrija o subsane los incumplimientos puntualizados, en el término
de cinco dias. En caso de haberse justificado el incumplimiento o desvirtuado los hechos, dentro
del término establecido, se procede al archivo del proceso; en caso contrario, si transcurridos cinco
dias término desde la notificacién en la inspeccién de campo, no se han corregido o subsanado los
incumplimientos, se notificara con providencia que debe contener fecha para la audiencia (dicha
diligencia debera celebrarse dentro de los cinco dias posteriores a la notificacién), a fin de que se
justifiquen sus incumplimientos.

El empleador tiene la posibilidad de solicitar ampliacién del término sefialado para la realizacién
de la audiencia, la que se podra conceder por una Unica vez por el término de tres dias. En caso de
que el empleador no comparezca a la audiencia, se sienta razén y en el término de cinco dias, el
inspector elaborara el informe con los detalles correspondientes, a fin de poner en conocimiento
a la autoridad de la DRTSP. De llevarse a cabo la audiencia, el inspector revisara la informacion
presentaday elaborara un informe en el término de cinco dias, el cual pondra en conocimiento de
la autoridad de la DRTSP, quien tiene el término de 15 dias para emitir la resoluciéon administrativa
de sancion o archivo del proceso.
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b. Proceso de inspeccion focalizada de campo: la inspeccién integral focalizada de campo consiste
en la visita fisica a las instalaciones del empleo cuando ha ingresado una denuncia o peticion de
trabajadores activos a los canales oficiales del Ministerio del Trabajo. La visita consiste en una
vigilancia o verificacion por parte de los inspectores del trabajo sobre los puntos especificos
sefialados en la denuncia o peticion. El procedimiento a cumplir se detalla a continuacién.

El trabajador activo presentara su denuncia o peticion a través del Sistema Nacional de Control de
Inspectores (Sinacoi) o por medio del correo electrénico denuncias@trabajo.gob.ec. El inspector
validara la informacién de la denuncia, determinando los incumplimientos mediante los sistemas
informaticos del Ministerio del Trabajo, para verificar o no el incumplimiento de los derechos
laborales. Sin perjuicio de la validacion virtual, el inspector del trabajo acudira a la inspeccién de
campo de la persona natural o juridica, para verificar los motivos de la peticién o denuncia, dentro
del término de cinco dias. El inspector notificara a la persona natural o juridica el incumplimiento y
procedera a convocar a audiencia en un término de cinco a diez dias segun el tipo de incumplimiento,
para que demuestre o justifique los incumplimientos notificados. En caso de que el incumplimiento
sea subsanado dentro del término concedido, se archiva el proceso. El empleador podra solicitar
una prérroga de hasta maximo cinco dias a fin de justificar el incumplimiento.

En caso de que el empleador no comparezca a la audiencia o no justifique su cumplimiento,
se sienta razén y en el término de cinco dias, el inspector elaborara el informe con los detalles
correspondientes, a fin de poner en conocimiento de la autoridad de la DRTSP, quien tiene el término
de diez dias para emitir la resoluciéon administrativa de sancién o archivo del proceso.

c. Procesos de verificacion electrénica: la verificacion electrénica es el proceso que se realiza a las
empresas mediante la utilizacién de medios electrénicos cuando los sistemas informaticos han
emitido una alerta de incumplimiento medio o bajo. Para tal efecto, mediante el sistema informatico
se procederd a emitir la correspondiente providencia a fin de que el empleador enmiende o corrija
los incumplimientos laborales. Si se subsanan dentro del término concedido, el inspector del trabajo
procedera a archivar el proceso; en caso de verificarse que se mantienen los incumplimientos, el
empleador sera objeto de sancién. En estos procesos no sera necesario realizar una visita de campo
a las instalaciones del empleador.

A través de los sistemas informaticos, los inspectores del trabajo remitirdn al empleador
notificaciones mediante documentos electrénicos con requerimientos de informacién, providencias
y resoluciones de sancién, ya sea al domicilio judicial electréonico del empleador, al correo electrénico
del defensor autorizado o al correo electrénico registrado en los sistemas informaticos del
Ministerio del Trabajo. Los documentos producidos electrénicamente a través del sistema seran
considerados originales para todos los efectos legales, mientras que la documentacién que remita
el empleador mediante anexos debera cumplir con los requisitos determinados en la ley para que
sean considerados como validos. A continuacion, se detalla el procedimiento que se debe cumplir
en los procesos de verificacién electrénica.

El inspector debera realizar la revision electrénica de aquellas empresas con nivel de riesgo bajo o
medio de incumplimiento. Una vez que el sistema identifica un tipo de incumplimiento, se procede
anotificar ala empresa con una providencia, para que en el término de 15 dias justifique, enmiende
o corrija los incumplimientos. En caso de justificarse, se procede con el archivo del proceso, pero si
no se presentan los documentos, el empleador serd objeto de sancién. En caso de que el empleador
no justifique su cumplimiento, se sienta razén y en el término de diez dias el inspector elaborara
el informe con los detalles correspondientes, a fin de poner en conocimiento de la autoridad de
la Direccién Regional de Trabajo y Servicio Publico, quien tiene el término de 15 dias para emitir la
resoluciéon administrativa de sancién o archivo del proceso.

En caso de no presentarse el empleador a la audiencia, el inspector del trabajo sentara razén en
el acta sobre la no realizacién de la misma por la falta de asistencia del empleador y en el término
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de cinco dias elaborara el informe en el cual se detallaran los incumplimientos laborales que se
pudieron evidenciar en la inspeccion de campo a fin de poner en conocimiento de la autoridad de
la DRTSP.

De llevarse a cabo la audiencia, el inspector del trabajo revisara la informacién presentada por el
empleador tanto en la inspeccién de campo como en la audiencia para lo cual tendra el término de
cinco dias para revisar la misma y elaborar el informe en el cual se detallaran los incumplimientos
laborales evidenciados a fin de poner en conocimiento de la autoridad de la DRTSP en caso de
considerar que debe existir sancién. En caso contrario, se archivara el proceso.

El abogado o representante del empleador deberd estar autorizado para actuar en la audiencia o
podra intervenir a través de la ratificacion y legitimacién de la intervencion a realizarse dentro de los
tres dias posteriores a la audiencia, quedando ello dispuesto en el acta de dicha audiencia. En caso
de no producirse la ratificacién, se entendera que el empleador no ha comparecido a la audiencia.

En todos los casos, segun este acuerdo ministerial, las Direcciones Regionales de Trabajo y Servicio
Publico llevaran un registro de las infracciones que se cometan con sus respectivas sancionesy de las
reincidencias en las que se pudiere incurrir. En el caso de incumplimiento por parte del empleador en el
pago de la sancién impuesta por la DRTSP, se procedera al cobro mediante el proceso coactivo. En todo
caso, las inspecciones de campo sefaladas podran realizarse cuando las circunstancias lo ameriten,
incluso si no estan dentro de la planificacion establecida por las DRTSP.

Como ultimo paso en todos los procedimientos mencionados, los inspectores del trabajo emiten
resoluciones administrativas de sancion o de archivo de los procesos, las cuales deben ser motivadas
considerando las circunstancias y los hechos verificados.

En cuanto a las infracciones laborales, se debe mencionar que estas se generan por acciones u omisiones
de los empleadores, que son contrarias a las normas legales, reglamentarias y contractuales en materia
de relaciones laborales, tanto individuales como colectivas, tipificadas y sancionadas de conformidad
a la legislacién vigente. Igualmente, se consideran infracciones laborales en materia de prevencién
de riesgos laborales, las acciones u omisiones de los diferentes sujetos responsables que incumplan
las normas legales, reglamentarias y cldusulas normativas de los contratos colectivos en aspectos de
seguridad y salud que puedan causar un accidente o enfermedad profesional.

Los sujetos responsables de la infraccion pueden ser las personas naturales o juridicas que incurran
en las acciones u omisiones tipificadas como infraccién en las normas generales aplicables a las
inspecciones integrales del trabajoy, en particular, aquellas que se determinan en el Cédigo del Trabajo.
Se sancionara a los infractores en funcién directa de la infraccion cometida, de acuerdo a la gravedad
del hecho constitutivo y seguin el nimero de personas trabajadoras afectadas, cuando corresponda.

La normativa laboral secundaria clasifica a las infracciones como leves, graves o muy graves con
respecto a las violaciones de las obligaciones de los empleadores prescritas en el Cédigo del Trabajo
o el irrespeto a las prohibiciones establecidas en el mismo Cédigo, y en las leyes afines conforme lo
determina el Mandato Constituyente 8 y su respectivo reglamento de aplicacién, asi como también en
los acuerdos ministeriales en la materia. Para la aplicacién de las sanciones se considerara también el
reiterado o persistente incumplimiento de las obligaciones prescritas en el Cédigo del Trabajo, asi como
la negligencia en lo que se refiere al cumplimiento de las normas de prevencién, seguridad y salud en el
trabajo, segun el riesgo que se desprenda de dicho incumplimiento.

Para tal efecto, son infracciones leves aquellas que no comprometen derechos fundamentales de las y
los trabajadores, ni tiene incidencia directa e inmediata sobre las condiciones de su desenvolvimiento
laboral y personal. Son consideradas graves las infracciones que comprometen derechos directos y
fundamentales de las y los trabajadores; las relacionadas con el trabajo infantil, y los actos y situaciones
que no se encuentren establecidos en el Cédigo del Trabajo conforme lo dispone el Mandato
Constituyente 8. Se consideran muy graves la reincidencia dentro del periodo de un afio en cualquiera
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de las infracciones graves, y las que se catalogan como tales en las normas generales aplicables a las
inspecciones integrales del trabajo.

Por otra parte, de acuerdo con lo manifestado por varios inspectores del trabajo en los talleres y
entrevistas, existen casos de renuencia de los empleadores que obstaculizan o no permiten las visitas o
inspecciones de las autoridades del trabajo a los establecimientos o centros de trabajo y, como agravante,
no presentan la documentacién requerida en la inspeccién. En este caso, seran sancionados con una
multa de hasta 20 salarios basicos unificados del trabajador en general.

Las sanciones se estableceran en relacién a cada infraccion en la que hubiera incurrido el empleador;
sin embargo, en ninglin caso excederan los 20 salarios basicos unificados del trabajador en general por
cada infraccién cometida, aunque si podran acumularse varias multas por diferentes incumplimientos.

Debe tenerse en cuenta que el tiempo de duracion maximo del proceso administrativo de la inspeccion
integral no podra exceder el término de 60 dias, superado el cual caducara, sin perjuicio de las
responsabilidades administrativas o disciplinarias que se desprendan de las acciones u omisiones que
pudieran darse.

Para el caso del trabajo infantil, las infracciones sobre trabajo de nifios, nifias y adolescentes en las
que incurran los empleadores seran sancionadas de acuerdo a lo sefalado en el Cédigo de la Nifiez y
Adolescencia y segun lo establecido en el Codigo del Trabajo y en los convenios internacionales en la
materia.

Es importante sefialar que el Acuerdo Ministerial 303 detalla con mayor abundamiento la legislacion
sancionatoria y dispone que para el establecimiento de multas se tomara en cuenta el tamafio de las
empresas, de acuerdo a los umbrales definidos en el articulo 3 de la Decisién 702 de la Comunidad
Andina (CAN) que considera los rangos de personal ocupado y valor bruto de las ventas anuales,
primando siempre el valor bruto sobre el criterio de personal ocupado. Por ello, los montos establecidos
por concepto de multas a los incumplimientos de obligaciones e infracciones laborales se determinan
segun el tamafio de las empresas y las infracciones.

En cambio, en este mismo acuerdo se indica que las multas por incumplimientos de obligaciones e
infracciones laborales por parte de los empleadores que sean personas naturales se determinan segun
el nimero de trabajadores que tenga a su cargo el empleador y segun la infraccién, sin considerar el
monto bruto de ventas.

Asimismo, si se hubiere constatado la no afiliacion del trabajador migratorio o extranjero al Seguro
General Obligatorio administrado por el IESS, asi como el no pago de al menos el salario basico
unificado del trabajador privado vigente de conformidad con la Ley Organica de Movilidad Humana,
sin perjuicio de las demas sanciones establecidas en el Cédigo del Trabajo y demds normativa para tal
efecto, la autoridad de la DRTSP -a través de sus inspectores o por si misma- impondra multas a los
empleadores seguin sean personas naturales, personas juridicas o instituciones publicas. Estos procesos
de verificacion pueden realizarse a través de inspecciones aleatorias de oficio realizadas por el Ministerio
del Trabajo o por denuncias presentadas por las personas extranjeras que sientan que sus derechos han
sido vulnerados.

El Cédigo del Trabajo sefiala que las multas impuestas por los inspectores del trabajo se pueden apelar
ante la autoridad de la Direccién Regional del Trabajo y Servicio Publico. No obstante, cuando la multa
ha sido impuesta por esta autoridad no se puede interponer recurso alguno.

Por su parte, la Constitucion de la Republica del Ecuador sefiala que, en todo proceso en el que se
determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso
que incluird como garantia basica el derecho de las personas a la defensa, el cual incluye la posibilidad
de recurrir el fallo o resolucién en todos los procedimientos en los que se decida sobre sus derechos.
Esto significa que las multas impuestas por la Direccidon Regional del Trabajo y Servicio Publico son
susceptibles de impugnacién en la via judicial ante los tribunales de lo contencioso administrativo.
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Taller de trabajo realizado los dias 26 y 27 de junio de 2023 con los 7 Directores Regionales del Trabajo y Servicio Publico, la Subsecretaria de
Trabajo, la Direccién de Control e Inspecciones, los coordinadores de inspecciones de cada regional y representantes de todas las direcciones que
colaboran con la funcién de inspecciones del Ministerio del Trabajo.

Como queda de manifiesto en este apartado, existen varios procesos contemplados en la normativa para
la ejecucion de la inspeccion del trabajo. Dado que los inspectores tienen competencia a nivel provincial
y que, segun ellos mismos lo han manifestado, podrian existir casos en los que acuerdos ministeriales
emitidos por el Ministerio del Trabajo se aplican de manera diferente, las inspecciones de trabajo que se
realizan y las sanciones que imponen resultan ser distintas en las provincias del pais.

Esta problematica no permite que se unifiquen criterios en torno al proceso de inspecciones y sanciones,
y provoca que inclusive el proceso de recaudacién de multas por sanciones sea diferente. Esta falta
de unificacion de criterios y procesos también es una demanda sentida por el sector trabajador: sus
representantes gremiales manifestaron la necesidad de unificar los procesos de inspeccion del trabajo
en todas sus fases a nivel nacional.

Esta situacién en particular fue evidente en los talleres que se realizaron a finales de junio de 2023
con el Ministerio del Trabajo. En la mayoria de las intervenciones de las personas responsables de la
inspeccion del trabajo se evidenci6 de forma palmaria los diferentes criterios de interpretacién para
aplicar y determinar el nimero de procedimientos conocidos. Aparte de los citados, se agregaron los
procedimientos de “boleta Unica”, de inspeccion aleatoria y de inspecciones conjuntas.

Asimismo, funcionarios del Ministerio del Trabajo, representantes del sector de los trabajadores y
representantes del sector empleador indicaron la necesidad de crear procesos de inspeccion del trabajo
de prevencion, promocién y asesoria a los actores intervinientes interesados en dichos procesos, toda
vez que se indicaron como insuficientes o inexistentes. También resaltaron la necesidad de contar con
orientaciones respecto a la aplicacién de criterios de razonabilidad y proporcionalidad al momento de
dosificar el valor de las sanciones impuestas.

La figura 3 presenta el flujograma del proceso de inspeccién del trabajo de acuerdo a lo dispuesto por
el Acuerdo Ministerial 303.
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» Figura 3. Flujograma del proceso de inspeccién del trabajo
de acuerdo con el Acuerdo Ministerial 303/2016
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2.2. Lainspeccion del trabajo en el sector pablico

La Constitucion de la Republica sefiala que los obreros del sector publico estan sujetos al Codigo del
Trabajoy, por ello, también estan sujetos al control de la inspeccion del trabajo. Es importante indicar
que en la legislacion ecuatoriana el personal del sector publico se clasifica entre obreros y servidores
publicos, estos ultimos no estan sujetos al Cédigo del Trabajo, sino a la Ley Organica de Servicio Publico.

Por su parte, en el caso de empresas publicas, la Ley Organica del Servicio Publico ha hecho referencia
expresa a la competencia de la Ley Organica de Empresas Publicas para regular a los servidores
publicos que pertenecen a las empresas publicas ecuatorianas, sus filiales, subsidiarias o unidades de
negocios. Esta ley instaurd un régimen laboral particular estableciendo la siguiente clasificacion del
talento humano: (i) servidores de libre designacién y remocion; (ii) servidores publicos de carrera, y (iii)
obreros. La modalidad de vinculacién de los servidores publicos de libre designacién y remocioén es a
través de nombramientos al amparo de la Ley Organica de Empresas Publicas. Los servidores publicos
de carrera estan amparados por un régimen laboral mixto: se vinculan por nombramiento, pero la
regulacién de sus funciones se rige por el derecho privado y por la normativa interna de las empresas
publicas. El Ministerio del Trabajo -a través de firmas externas especializadas- se encarga de realizar el
control posterior de la administracion del talento humano y remuneraciones. Finalmente, la modalidad
de vinculacién en el caso de los obreros es mediante el contrato individual segun las disposiciones
establecidas en el Cédigo del Trabajo.

Ademas, la Ley Organica de Empresas Publicas determina que las controversias que se originen de las
relaciones laborales entre las empresas publicas y sus servidores de carrera u obreros seran resueltas
por la autoridad del trabajo, sin especificar concretamente a qué autoridad se refiere, o por los jueces
de trabajo competentes, quienes deberan observar las disposiciones especiales previstas en ese cuerpo
legal.

Sobre este régimen laboral particular, la Corte Constitucional del Ecuador ha dicho que, para que las
empresas publicas no compitan en inferioridad de condiciones con el resto de las empresas, es necesario
que estas sean manejadas de diferente manera que la administracién general, pues las empresas
publicas buscan, entre otros objetivos, ser competitivas y con alta rentabilidad social y rendimiento,
siendo una forma de gestion de recursos para lograr la consecucion de los objetivos para los que fue
creado el Estado, esto es, la realizacién de los derechos de sus coasociados.

Por ello, la Ley Organica de Empresas Publicas al tratar sobre la regulacién del talento humano ratifica
su competencia para normar todo lo concerniente a los servidores publicos y también recalca que los
cuerpos normativos de aplicaciéon concurrente son la Ley Organica de Servicio Publico y el Cédigo del
Trabajo.

Esta coexistencia normativa regulatoria agudiza la poca claridad respecto de los procesos de verificacion
de las obligaciones laborales aplicables para los servidores publicos, evidenciada en las conclusiones
de las actividades practicas ejecutadas con funcionarios del Ministerio del Trabajo y representantes de
trabajadores.

2.2.1. La sustanciacion de sumarios administrativos del sector pablico

Parte importante de los procesos de inspeccién laboral es el régimen disciplinario aplicable a servidores
publicos, en este caso, alasy los inspectores del trabajo. Este régimen tiene influencia en el desempeio,
cumplimiento de metasy procesos de sancion aplicables a los inspectores. Al respecto, el Ministerio del
Trabajo emitié la Norma técnica para la sustanciacién de sumarios administrativos para los servidores
publicos con el objeto de regular este proceso previsto en la Ley Organica de Servicio Publico. Los
sumarios tienen por objeto establecer si se han configurado o no los elementos de una o varias faltas
disciplinarias graves determinadas en la ley referida y su reglamento general, asi como su nexo causal
con las responsabilidades en que pudieren incurrir los servidores publicos sumariados.
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La norma técnica citada establece que el Ministerio del Trabajo interviene como legitimado activo
cuando, con base en la potestad disciplinaria, se inicie de oficio el sumario administrativo. Para ello, la
Subsecretaria Interinstitucional de Servicio Publico, Trabajo y Empleo, a través de la Direccion de Recursos
y Sumarios Administrativos, tiene las siguientes atribuciones como sustanciadora de estos procesos:

a. Conocer las solicitudes de inicio de sumarios administrativos en contra de los servidores publicos
presentadas por las instituciones determinadas en dicha norma técnica (proceso que también es
aplicable a los inspectores del trabajo);

b. Realizar el examen de admisibilidad o inadmisibilidad de las solicitudes de inicio de sumarios
administrativos en contra de los servidores publicos;

c. Sustanciar y resolver los sumarios administrativos en contra de los servidores publicos de
conformidad al procedimiento establecido en la norma técnica;

d. Remitir a la autoridad de la Subsecretaria Interinstitucional de Servicio Publico, Trabajo y Empleo el
reporte mensual de los sumarios administrativos sustanciados y resueltos;

e.Imponer las sanciones disciplinarias determinadas en los literales d) y e) del articulo 43 de la Ley
Organica del Servicio Publico;

f. Iniciar el sumario administrativo de oficio cuando el Ministerio del Trabajo, con base en sus
facultades y competencias, establezca acciones u omisiones que se encuentren determinadas como
faltas disciplinarias graves de los servidores publicos que pertenezcan a las instituciones publicas
sefialadas en el articulo 3 de la Ley Organica del Servicio Publico en concordancia con el articulo 2
de la norma técnica; y

g. Archivar la solicitud de inicio de sumario administrativo, conforme a lo previsto en la norma técnica.

Los sustanciadores tendran jurisdiccion en todo el territorio nacional y su domicilio estara en el Distrito
Metropolitano de Quito. Podran excusarse o seran recusados del conocimiento y sustanciacién del
sumario administrativo cuando se encuentren inmersos en las causales determinadas en la norma
técnica, para lo cual deberan presentar su excusa debidamente fundamentada ante la autoridad de
la Subsecretaria Interinstitucional de Servicio Publico, Trabajo y Empleo, quien la aceptarad o negaray
a la vez remitira el expediente para el resorteo correspondiente. En el caso que se niegue la excusa o
recusacién se devolvera el expediente al sustanciador sobre quien recay6 el sorteo inicialmente para
que continle su sustanciacion.

La solicitud de inicio del sumario administrativo debera reunir los requisitos establecidos en la
norma técnica, y debera ser presentada dentro del término fijado en la misma en la Subsecretaria
Interinstitucional de Servicio Publico, Trabajo y Empleo. Dentro del término maximo de cinco dias,
contados a partir de la fecha de recepcién de la solicitud de inicio, se realizara el sorteo entre los
sustanciadores y se designara al secretario ad hoc. Luego, el sustanciador emitira la providencia con la
que avoca conocimiento de la solicitud de inicio del sumario administrativo.

En el término de diez dias contados a partir de avocar conocimiento, calificara la solicitud verificando su
admisibilidad, a fin de precautelar que la misma haya sido presentada dentro de los tiempos establecidos
y cumpliendo los requisitos previstos en esta norma. Adicionalmente, si los hechos que constan como
fundamento de la solicitud no se encuentran contemplados en la Ley Organica del Servicio Publico como
faltas graves, inadmitira el trdmite a través de una providencia y devolvera los documentos a fin de que
se proceda con el régimen disciplinario correspondiente al caso.

En caso de que en la calificacion de admisibilidad se evidencie la omisién de un requisito, el sustanciador
reenviara la solicitud a completar en el término maximo de tres dias. Si la institucion no completase lo
requerido, se ordenara el archivo y la devolucion de los documentos a través de la respectiva providencia.
En caso de que el sustanciador haya solicitado completar el escrito de inicio de sumario administrativo
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o contestacién al mismo, el término para emitir la providencia de admisibilidad o calificacion a la
contestacion y, adicional a ello, el de prescripcién, se suspende hasta que haya fenecido el término de
tres dias que tiene la institucion publica o el servidor sumariado para completar los escritos en mencion.

Una vez verificado el cumplimiento de todos los requisitos, el sustanciador procedera a emitir la
providencia de admisibilidad de la solicitud de inicio de sumario administrativo. En la misma, se
estableceran las pruebas que fueron calificadas para ser sustanciadas en la audiencia de sumario
administrativo. Posteriormente, el sustanciador dispondra la citacién al servidor sumariado en un
término maximo de cinco dias posteriores a la emisién de esta providencia.

El servidor publico sumariado contestara por escrito a la solicitud de inicio del sumario administrativo
dentro del término establecido en la norma técnica y el sustanciador tendra diez dias término para su
calificacién. Si no se hubieran cumplido los requisitos formales, dispondra que se aclaren o completen
con la advertencia de que, de no dar contestacion a la providencia, se sequira el curso normal del proceso
en rebeldia del sumariado. El sustanciador calificara la contestacion de la solicitud de inicio de sumario
administrativo a través de la respectiva providencia.

El sumario administrativo se dara por iniciado con la emisién del auto de llamamiento a sumario
administrativo por parte del sustanciador. Las partes estan obligadas a comparecer a la audiencia
Unica, la cual podra suspenderse por una sola vez segun lo determina la norma técnica. Concluida la
audiencia y en el término establecido por la norma técnica, el sustanciador expedira y notificara la
resolucién debidamente motivada en la que conste la aplicacién de la sancién correspondiente o el
archivo del sumario. Cualquiera de las partes podra solicitar la aclaracién o ampliacién de la resolucién
y el sustanciador deberd resolver el recurso interpuesto y notificar de ello a las partes.

De dicha resolucién, los servidores publicos suspendidos o destituidos y las instituciones publicas podran
recurrir ante la autoridad judicial competente del lugar donde se originé el acto impugnado o donde este
haya producido sus efectos. Se podra también recurrir la providencia de inadmisibilidad o la providencia
por la cual se archive la solicitud de inicio de sumario administrativo.

Taller de trabajo realizado el 05 de agosto de 2023 con el sector de los trabajadores (representantes de las organizaciones de trabajadores y sus
asesores juridicos).
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» 3. Cumplimiento normativo

3.1. Lainspeccién y el factor normativo para su ejecucion

Las inspecciones del trabajo en el Ecuador tienen una finalidad proteccionista: quienes las realizan, dentro
de sus competencias, verifican y analizan la posible existencia de irregularidades en el cumplimiento de
obligaciones laborales y pueden sancionar al empleador en caso de que este se encuentre inmerso en
uno o varios incumplimientos en contra de las y los trabajadores bajo su dependencia.

Este procedimiento estd sujeto a un acto administrativo tutelado por un inspector del trabajo provincial,
cuyas funciones estan previstas en el Cédigo del Trabajo y en los acuerdos ministeriales. Una de sus
atribuciones consiste en efectuar visitas a establecimientos destinados al trabajo con el objeto de cuidar
que en las relaciones laborales se respeten los derechos y obligaciones adquiridas al momento de iniciar
el vinculo laboral.

Como detalle relevante, por mandato del Cédigo del Trabajo quienes realizan inspecciones del trabajo
poseen una atribucién especial, pues pueden acceder o ingresar a cualquier establecimiento donde
existan trabajadores, sin ningun tipo de restriccién y sin que los empleadores puedan obstaculizarlo. Si
bien no necesitan ningun tipo de orden judicial para ejercer su estricto control del cumplimiento de las
obligaciones laborales, esta potestad debera siempre observar los principios de eficiencia, celeridad,
objetividad, imparcialidad y sana critica.

Dicho esto, y entrando al enfoque normativo, el Cédigo del Trabajo y el Convenio nim. 81 de la OIT que
se encuentra incorporado al ordenamiento juridico son la base legal principal en la que se contemplan las
obligaciones laborales de los empleadores. Como base secundaria, se aplican los acuerdos ministeriales
que regulan los procesos de inspecciones laborales, emitidos y elaborados por el Ministerio del Trabajo.

Alolargo del tiempo, los acuerdos ministeriales han sido herramientas legales para que los inspectores
del trabajo puedan motivar debidamente la base del incumplimiento, asi como el monto por el cual
los empleadores pueden ser sancionados. Sin embargo, como qued6 indicado en el apartado anterior,
en la practica, al existir varios acuerdos ministeriales que regulan infracciones similares y pueden
contradecirse entre si, se han generado varias controversias respecto del flujo de actividades de los
procesos aplicables, asi como de la motivacion de la sancion. Sobre este aspecto particular, en los talleres
quienes realizan las inspecciones del trabajo expresaron la necesidad de tener instrumentos, manuales
y protocolos internos para la intervencion inspectiva.

La normativa fundamental que sustenta el proceso de ejecucién de las inspecciones en el Ecuador esta
compuesta por:

i. Acuerdo Ministerial MDT 303/2016

ii. Acuerdo Ministerial MDT 047/2013

iii. Acuerdo Ministerial MDT 135/2017

iv. Mandato Constitucional 8 y su reglamento
v. Cddigo Organico Administrativo (COA)

Como parte sustancial dentro de la inspeccion del trabajo a nivel procesal, debe considerarse la gran
relevancia de las disposiciones del Cédigo Organico Administrativo (COA). Los inspectores del trabajo
se encuentran obligados a seguir el procedimiento administrativo cumpliendo con las reglas procesales
gue contiene esta norma.
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Como se ha indicado, varios acuerdos ministeriales complementan la inspeccién del trabajo en procesos
adjetivos las disposiciones del Codigo del Trabajo y del Mandato Constitucional 8 y su reglamento, lo
cual genera una posible aplicacién discrecional de las normas y, por ende, inseguridad juridica para los
actores involucrados.

Esta problematica invita a que, durante el proceso sancionatorio, quienes realizan la inspecciéon del
trabajo puedan optar por un ejercicio de ponderacién sobre los acuerdos ministeriales, en concordancia
con lo que contempla la Constitucién de la Republica del Ecuador en el articulo 76 numeral 5y el articulo
82. En este sentido, ya en la practica, se genera una discrepancia ya que, a nivel nacional, cada inspector
del trabajo ejerce su atribucién sancionatoria de manera discrecional y no uniforme, dejando en tela de
juicio la correspondencia juridica que debe ser aplicada.

La normativa analizada evidencia que existe la oportunidad no solo de realizar un proceso de depuracion,
sino de fomentar que la inspeccion del trabajo se considere no Unicamente desde una perspectiva de
fiscalizacion para el empleador, sino como un sistema de acompafiamiento integro, preventivo y asesor
para el cumplimiento de las obligaciones laborales de los empleadores.

Adicionalmente, quienes participaron en los talleres realizados con el Ministerio del Trabajo sefialaron que
se requiere fortalecer una instancia interna que genere la linea de aplicacién normativa ante las distintas
situaciones facticas y juridicas en las que puede encontrarse quien ejerce la funcién de inspeccién del
trabajo. Al respecto, entre las dreas mencionadas se encuentran las direcciones regionales, la Direccién
de Asesoria Juridica y la Subsecretaria del Trabajo.

Por parte de las organizaciones de trabajadores, la percepcidn es que existe dispersiéon normativa e
inseguridad juridica respecto de la ejecucion de procesos inspectivos. Lo mismo fue manifestado por los
representantes del sector empleador, quienes resaltaron la falta de unificacion de criterios juridicos no
solo a nivel nacional, sino inclusive dentro de una misma Direccién Regional de Trabajo y Servicio Publico.

3.2. Medidas sancionatorias de la inspectoria del trabajo

Una vez que los inspectores del trabajo inician la revisiéon de obligaciones laborales presentadas por
parte de empleadores, verificaran minuciosamente cada uno de los respaldos legales que determinen
su cumplimiento.

Cada sancion que deba ser aplicada se regira bajo los parametros que se define en cada uno de los
acuerdos ministeriales antes presentados. El inspector del trabajo deberd medir la proporcién de la
multay que sea correctamente motivada considerando que los articulos que responden a la sancién no
sean contradictorios.

A manera de ejemplo y conforme fue descrito de manera general en el acapite del ambito funcional de
este documento, el Acuerdo Ministerial 303/2016 dispone parametros de sancién que concentran dos
escenarios esenciales: 1) el nimero de trabajadores, y 2) el tipo de empleador identificado, sea este
persona natural o persona juridica.

Cabe enfatizar que, en las inspecciones de trabajo, ademas de los inspectores del trabajo, podria ser
participe del procedimiento el Director Regional del Trabajo y Servicio Publico, siempre y cuando el
monto de la sancién sea superior a tres salarios basicos unificados fijados por el Estado ecuatoriano
cada afio fiscal (450 ddlares de los Estados Unidos para el afio 2023). El Mandato Constituyente 8 dispone
esta regla, tomando en cuenta que los inspectores del trabajo Unicamente podran sancionar hasta los
tres salarios basicos unificados. Sibien es preciso detallar que el Director Regional no tiene la atribucion
de generar las inspecciones de trabajo como tal, cuando la sancién sea mayor a los tres salarios basicos
unificados el inspector del trabajo debera derivar el tramite a su autoridad regional con la motivacion de
conceder la sancién al empleador que ha incumplido con sus obligaciones laborales.
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Es importante subrayar que la naturaleza de la inspeccién del trabajo no es Gnicamente sancionatoria,
sino preventiva, de asesoria e informativa. Sin embargo, para los actores involucrados en el proceso
de inspeccion (funcionarios del Ministerio del Trabajo, representantes del sector de los trabajadores y
representantes del sector de los empleadores) estas Gltimas aristas son practicamente inexistentes en
el Ecuador, lo que ratifica la percepcidn sancionatoria de la inspeccién del trabajo que existe en el sector
empleador.

TRA

—

Taller de trabajo realizado el 25 de agosto de 2023 con el sector de los empleadores (representantes de empresas y sus asesores juridicos).
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» 4. La inspeccion del trabajo en el ambito social
y ambiental

Como proceso de verificacién de cumplimiento de obligaciones laborales, la inspeccién del trabajo
en Ecuador cobra vital importancia no solamente para promover el empleo formal y lo descrito en la
normativa aplicable, sino también para generar una presencia importante del sector publico en ciertas
areas que actualmente precisan atencion especializada como, por ejemplo, los sectores agricola 'y
floricola, y la mineria o la pesca ilegales, entre otros.

En estos sectores todavia no se visibiliza el impacto real de la no regularizacién juridica de sus actividades
en el empleo, lo que podria estar agudizando la problematica del trabajo infantil o el trabajo forzoso, y
exponiendo a las personas empleadas a riesgos elevados en materia de seguridad y salud en el trabajo.

No se puede desconocer que la presencia exclusiva de inspectores en estos espacios podria generar un
riesgo a su integridad fisica, por lo cual se propone fortalecer la articulacién con otras instituciones del
Gobierno para garantizar que el trabajo que se realice cumpla su objetivo al amparo de las garantias que
requieran los inspectores del trabajo.

Asimismo, se reconoce la importancia de generar inspecciones méviles para llegar a aquellos sitios
lejanos del territorio, priorizando el area rural, para legitimar la presencia estatal en torno a la funcién de
inspeccion del trabajo, incluso en cumplimiento de los acuerdos y convenios celebrados por la Republica
de Ecuador con la Comunidad Econémica Europea y otros socios internacionales.

Esta necesidad se ve fortalecida con la informacién recogida en las actividades ejecutadas con las
organizaciones de trabajadores, representantes del sector de los empleadores y con los funcionarios
involucrados en el Ministerio del Trabajo en los procesos de inspeccion, quienes manifestaron que, en
las zonas rurales, la verificacién del cumplimiento de las obligaciones laborales es insuficiente o nula.
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» 5. Lainspeccion del trabajo y su logistica

De la informacion entregada por el Ministerio del Trabajo se observa que, para diciembre de 2022,
se cuenta con 196 inspectores del trabajo a nivel nacional, cuyo rango salarial varia segun la escala
profesional ocupada entre 901y 2 039 délares de los Estados Unidos. A estos montos se les realizan las
retenciones legales, como son el aporte personal al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y el
Impuesto a la Renta en los casos aplicables.

De conformidad a la informacién publica que consta en la pagina web del Instituto Ecuatoriano de
Estadistica y Censos (INEC), en el afio 2022 se registré la existencia de 863 681 empresas, es decir,
unidades econdmicas que registraron ya sea ventas en el afio 2021, plazas de empleo en el IESS en el
afio 2022 o pagaron impuestos en el Servicio de Rentas Internas (SRI).

Por otro lado, de acuerdo a la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo en Ecuador
(ENEMDU) realizada por el INEC, para diciembre del afio 2022 la poblacién con empleo alcanzé el nimero
de 8 090 895, que se desglosa de la siguiente manera:

i. 3011800 tienen empleo adecuado,

ii. 1618846 estan en situacion de subempleo,
iii. 893 980 tienen empleo no remunerado,

iv. 2549766 tienen empleo no pleno, y

V. 16504 tienen empleo no clasificado.

Si bien no se ha tenido acceso a informes de carga laboral clasificada de forma individual por cada
inspector del trabajo, estos numeros podrian evidenciar falta de personal para garantizar un alcance
integral a los procesos de verificacién de cumplimiento de obligaciones laborales. Esta percepcion fue
confirmada por los mismos inspectores del trabajo participantes en las entrevistas y talleres.

En el informe de observaciones de la Comisién de Expertos de la OIT respecto del Convenio sobre la
inspeccion del trabajo (nim. 81) que se publicé en 2023, el Gobierno ecuatoriano informé que, de un
total de 160 inspectores a nivel nacional en 2020, para el 31 de agosto de 2022 se llegé a 200 -99 con
nombramiento permanente y 101 con nombramiento provisional-. Sin embargo, el mismo Gobierno
agregd que, debido a la situacién derivada de la pandemia por la COVID-19, debieron suprimirse puestos
publicos y en particular no hubo convocatoria del concurso de méritos, lo cual afecté las vacantes de los
empleos de inspectores pues se destinaron recursos para atender la emergencia sanitaria.

Ademas, en el informe de la Comisién de Expertos se recomienda garantizar la estabilidad laboral
de los inspectores del trabajo con nombramiento provisional acorde a lo establecido en el articulo 6
del Convenio num. 81 de la OIT, asi como las condiciones de servicio y sus niveles de remuneracién
y permanencia en el empleo, de forma comparable a otros empleados que ejercen funciones de
complejidad y responsabilidad similares. Asimismo, la comision solicité informacién acerca de las medidas
para garantizar que el nimero de inspectores del trabajo sea suficiente para el desempefio efectivo de
las funciones, asi como informacién estadistica sobre el nUmero de inspectores e inspecciones realizadas
y su frecuencia en los lugares de trabajo que se inspeccionan.

Respecto de los recursos presupuestales que se destinan a la funcion de inspeccién, estos provienen
del Presupuesto General del Estado y se han visto afectados por la reduccién y limitacion del gasto de
las instituciones publicas, en especial, en cuanto a los desplazamientos que demandan los procesos de
visitas a cargo de los inspectores.

33



» Diagnostico de la inspeccién del trabajo en el Ecuador

En relacién con los insumos tecnolégicos, de la revision realizada a la informacién publica o a la entregada
por el Ministerio del Trabajo, no existe evidencia documental que permita confirmar de manera exacta
los insumos y equipos tecnoldgicos entregados a cada inspector del trabajo.

Sin perjuicio de esto, en la informacion relevada por medio de entrevistas directas, se comunicé al
equipo consultor que cada inspector del trabajo cuenta con una computadora y en algunos casos
con impresoras. También se han entregado algunas tablets, las cuales, sin embargo, no estan siendo
utilizadas en los procesos de verificacion.

|

Taller de trabajo realizado el 05 de agosto de 2023 con el sector de los trabajadores (representantes de las organizaciones de trabajadores y sus
asesores juridicos).
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» 6. Hallazgos y recomendaciones

Con la finalidad de estructurar el diagnéstico de la inspeccién laboral en el Ecuador, se resumen
a continuacion los principales hallazgos de acuerdo a los principales ambitos analizados en este
documento: organizacional, funcional, y en la inspeccion del trabajo y su logistica.

6.1 Hallazgos en el ambito organizacional

Si bien existe normativa especifica, no hay una politica publica de inspeccion del trabajo. Tampoco
se visualizan escenarios, instancias intermedias o un comité del mas alto nivel que no solo la
formule, implemente o ejecute, sino también realice la verificacién permanente del cumplimiento
de la normativa laboral acorde a las nuevas formas de organizacién y desarrollos del mundo del
trabajo, para adoptar o mejorar la funcion; actualizar, depurar y modificar normativa, o formular
e implementar instrumentos estratégicos y procesos de cambio, innovacion y gestion de la labor
inspectiva.

Se verifica la necesidad de fortalecer el mapa de operaciones entre la planta central del Ministerio
del Trabajoy las oficinas regionales (planta central, Direccién de Control e Inspecciones, Direcciones
Regionales de Trabajo y Servicio PUblico, inspectores provinciales, etc.) mediante la creacién de un
area u organismo como, por ejemplo, un comité asesor o consultor que permita la intermediacion e
interaccion entre estos actores, en aras de mejorar de forma armaonica, transversal y en la practica
la funcion de la inspeccion del trabajo.

6.2 Hallazgos en el ambito funcional

Tanto en la planificacion como en la ejecucion de las inspecciones de trabajo, no se visibiliza la
aplicacion de lo estipulado en el Convenio nim. 81 de la OIT (situacién que también se observo en
los talleres ejecutados con el Ministerio del Trabajo en junio de 2023) respecto del funcionamiento
independiente y sin restricciones de un Sistema de Inspeccion del Trabajo, principalmente en
relacion con:

a. Buena gobernanza (politicas, normas, mecanismos de coordinacion, sistemas y procedimientos),

b. Transparencia (criterios de aplicacion uniformes; actuaciones claras para los actores que
intervienen; generacién de datos; reportes periédicos y anuales para fortalecer el cumplimiento
normativo laboral y de seguridad y salud en el trabajo y también como una fuente importante
de informacién para gobiernos, empleadores, organizaciones sindicales, trabajadores y la
ciudadania, ademas de evitar casos de corrupcion), y

c. Responsabilidad (profesionalizar la funcion de inspeccién mediante el fortalecimiento de las
capacidades mediante procesos de formacién y capacitacion y el disefio de instrumentos
pedagdgicos).

Existe dispersiony contradiccion en la normativa aplicable vigente para la inspeccion del trabajo, la
cual no se ajusta en su totalidad al ordenamiento juridico nacional y a los convenios internacionales
suscritos por el Ecuador, especialmente el Convenio nim. 81 de la OIT.

Existen criterios distintos en la aplicacién del debido proceso y de los pasos a seguir en cada
tipo de inspeccién a nivel nacional. Si bien existen procedimientos identificables en los acuerdos
ministeriales, la normativa puede ser contradictoria y no esta depurada. En otros casos, quienes
son responsables de la funcion de inspeccién identifican otros procesos aplicables (renuencia por
obstaculizacién al inspector, boleta Unica, inspeccién aleatoria y las inspecciones conjuntas) o la
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necesidad de implementar nuevos procesos de inspeccion del trabajo como son los de prevencion,
promocién y asesoria a los actores interesados en dichos procesos.

vi. Falta de actualizacion de los acuerdos ministeriales y controversia en su aplicacion, debido a que
algunos de ellos regulan situaciones similares.

vii. Nose observa una articulacién funcional en las actividades de inspeccién y cumplimiento de normas
en las relaciones laborales (individuales y colectivas) con los temas de seguridad y salud en el trabajo.

viii. Dentro del cumplimiento normativo laboral, se identificd la necesidad de fortalecer una instancia
que promueva el didlogo tripartito en todas las escalas, con los empleadores y con representantes
de trabajadores, que incluyen a las organizaciones sindicales.

ix. Baja articulacion para realizar inspecciones conjuntas con otras autoridades (por ejemplo, con el
IESS o con el CONADIS) y con la Policia Nacional en los lugares de trabajo, lo que no permite una
correcta ejecucion de actividades.

x. No existen pardmetros que mejoren la estadistica de los cumplimientos laborales por parte de los
empleadores.

xi. El proceso de inspeccién es percibido como recaudatorio con base en las multas impuestas.

xii. No existe sistematizacion de los datos obtenidos en las inspecciones laborales, lo cual no permite
un manejo centralizado de la informacion -que seria el modo correcto de acuerdo con la normativa
vigente (Ley Organica de Datos Personales)- y afecta la generacion de politicas publicas enfocadas
para la oportunidad de mejora.

xiii. No existe una plataforma que permita el seguimiento de la ciudadania (actores interesados) a los
procesos de inspeccién del trabajo o denuncia, generando una percepcion de falta de atencién o de
transparencia en la sustanciacion de los procesos.

xiv. Existe desconocimiento de los procesos de denuncia laboral e inspeccién por parte de los
trabajadores.

6.3 Hallazgos en la inspeccidn del trabajo y su logistica

xv. Elevada carga laboral de los funcionarios publicos para atender los asuntos que requiere la
inspeccion laboral.

xvi. Los procesos de inspeccién no involucran en ninguna de sus etapas equipos multidisciplinarios que
permitan el fortalecimiento, atencién integral y mejora de los mismos.

xvii. Ausencia de un programa estructurado de formacién y capacitacion a los inspectores del trabajo
para el cumplimiento de la funcién.

xviii. Ausencia de planes periédicos de capacitacion especifica o de modelos pedagégicos o instrumentos
de orientacién, como aulas virtuales, manuales, instructivos, protocolos y guias que faciliten la
funcion de inspeccién del trabajo.

xix. Aparente falta de formacién, de apoyo logistico e incentivos para la estabilidad del empleo del
inspector procurando que tengan vocacién de permanencia por salarios que no incrementan
durante los afios de trabajo.
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6.3.1 Tecnologias de la informacién

xX. Software: si bien el Ministerio del Trabajo cuenta con algunos sistemas de recopilacion de
informacién, ninguno consolida ni aporta de manera integral en tiempo real en el proceso de
ejecucion de inspeccién del trabajo.

xxi. Hardware: de la informacién manifestada, los inspectores cuentan con tablets (que no utilizan,
segun indicaron) y equipos de cdmputo, asi como de impresion en algunos casos.

xxii. Existe baja conectividad y acceso a internet tanto en las instalaciones de oficina, como durante las
gestiones de inspeccion.

6.3.2 Recursos presupuestales

xxiii. Los recursos presupuestales que maneja el Ministerio del Trabajo provienen del Presupuesto
General del Estado. No se identificé una fuente propia de generacién de recursos.

xxiv. Se evidenci6 falta de recursos para traslados a los lugares de trabajo o al momento de la ejecucion
de las inspecciones laborales.

6.3.3 Recursos logisticos

xxv. No existen suficientes sedes fisicas para el cumplimiento de la funcién de inspeccién en todo el
territorio de Ecuador, especialmente en las dreas mas alejadas de las zonas urbanas.

xxvi.No existen suficientes vehiculos y recursos presupuestarios para garantizar traslados de los
inspectores a largas distancias.
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Taller de trabajo realizado los dias 26 y 27 de junio de 2023 con los 7 Directores Regionales del Trabajo y Servicio Publico, la Subsecretaria de
Trabajo, la Direccién de Control e Inspecciones, los coordinadores de inspecciones de cada regional y representantes de todas las direcciones que
colaboran con la funcién de inspecciones del Ministerio del Trabajo.
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» 7. Recomendaciones y hoja de ruta

A. Recomendaciones para el fortalecimiento del ambito organizacional

Definicién de una politica publica o lineamiento oficial respecto de la inspeccién del trabajo.

Creacién de una instancia con conformacién representativa de empleadores, trabajadores y
gobierno que dialogueny trabajen en conjunto para fortalecer el sistema de inspeccién del trabajo.

Establecimiento de una instancia de planificacién estratégica que supervise a nivel macro los
indicadores de seguimiento del proceso de inspeccién.

B. Recomendaciones para el fortalecimiento del ambito funcional

iv.

Vi.
vii.

viii.

Xi.

Xii.

xiii.

Xiv.

XV.

XVi.

Creacion del sistema de inspeccion del trabajo que incluya los dos pilares para el funcionamiento
de la inspeccién del trabajo (buena gobernanza y transparencia), en articulaciéon con el &mbito
organizacional.

Elaboracién de un manual de aplicacién del sistema de gestién de inspeccion (Manual del inspector).
Generacién de protocolos de visitas (lista de chequeo) homologados a nivel nacional.
Fortalecimiento de la planificacion anual de las inspecciones de trabajo.

Cumplimiento de los convenios de la OIT ratificados por el Ecuador y revisién de las recomendaciones
de la OIT para el pais, asi como de los convenios bilaterales vinculantes.

Suscripcion de acuerdos o convenios interinstitucionales de inspecciones conjuntas que permitan
fortalecer las capacidades técnicas y el traslado de pruebas vélidas (por ejemplo, con el Ministerio
de Inclusion Econdmica y Social, entre otros).

Elaboracion de una estrategia de inspeccién movil para intervenciéon en mas lugares de trabajo
(en areas urbanas o rurales), debido a la especial protecciéon en segmentos como la agricultura, la
pesca, la mineria, etc.

Disefio e implementacién de procesos electrénicos, digitales o virtuales, de acuerdo con el nivel de
penetracién de las tecnologias.

Revision del principio de legalidad en la tipificacién de las conductas y la sancién, pues acorde a
la Constitucién y la ley es de reserva legal y los acuerdos ministeriales pueden reglamentar con
sujecién a dicho ordenamiento para evitar la ocurrencia del dafio antijuridico.

Revisién y depuracién de acuerdos ministeriales relacionados a la inspeccion del trabajo.

Verificacion de los lineamientos internos impartidos para el cumplimiento de la funcion de
inspeccion, adicionales a los acuerdos ministeriales y protocolos internos.

Elaboracién de una base de datos centralizada para la generacién de estadisticas a partir de la
informacién de las inspecciones realizadas a nivel nacional, lo cual permitira el correcto manejo
de los datos de acuerdo con la normativa vigente (Ley Organica de Datos Personales), asi como el
analisis de la informacién y posterior generacioén de politicas publicas enfocadas para la oportunidad
de mejora.

Creacién o fortalecimiento de una instancia tripartita que involucre a empleadores, gobierno y
trabajadores en el fortalecimiento integral de todas las fases de la inspeccién del trabajo.
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C. Recomendaciones para fortalecimiento del ambito de la inspeccion del trabajo y su
logistica

XVii.

Xviii.

XiX.

XX.

XXi.

XXii.

Definicion de perfiles interdisciplinarios en cuanto a ndcleos de conocimientos, competencias y
experiencia laboral, con énfasis en profesiones que conozcan las normas sustanciales y procesales
laborales y puedan integrar equipos de trabajo para el apoyo al proceso inspectivo. Estos perfiles
multidisciplinarios podrian trabajar en la definicién macro de los procesos de inspeccion, sus
indicadores y seguimiento.

Elaboracién e implementacién de un programa de inducciéon, formacién continua y capacitacién
paralasy los inspectores del trabajo, de preferencia bajo modalidad presencial con apoyo técnico,

en relacién con tres componentes:

a. Ordenamiento juridico general: normas constitucionales, legales y reglamentarias para el
cumplimiento de regulaciones sobre relaciones laborales (individuales o colectivas) y de
seguridad y salud en el trabajo. También deberia incluirse el dictado de forma unificada de
capacitacion sobre aspectos procedimentales para armonizar los criterios juridicos en la
aplicacién de este ordenamiento.

b. Tematicas especificas frente a situaciones de intermediacién laboral, areas prioritarias de la
produccién de bienes y servicios, y personas de especial proteccion (personas con discapacidad,
derechos de las mujeres en sectores agricolas, mujeres en estado de embarazo y lactancia,
igualdad de género, trabajo infantil, trabajo forzoso, grupos poblacionales especificos, etc.).

c. Habilidades blandas.

Fortalecimiento de mecanismos de ingreso e implementacién de condiciones de servicio que
garanticen estabilidad e independencia del inspector frente a los cambios de gobiernoy cualquier
influencia exterior indebida en el marco de la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa.

Incremento o priorizacién de recursos para mejorar los insumos de hardware, software y
conectividad en las areas encargadas de la funcion de inspeccién.

Verificacién de la viabilidad para incrementar los recursos presupuestales que provienen de
fuentes diferentes al presupuesto, como podrian ser tasas o tarifas destinadas al fortalecimiento
de la labor inspectiva siempre que sea conveniente.

Incremento de los recursos para la construccién de sedes fisicas de inspeccion o, en su defecto,
profundizacién del teletrabajo o trabajo remoto en las areas en que sea posible.
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7.1 Propuesta de priorizacion

Considerando parametros como los recursos requeridos y el plazo de implementacion, la priorizacion
de las acciones para el fortalecimiento de la inspeccion del trabajo en el Ecuador que fueron validadas
con lasy los funcionarios involucrados en el proceso inspectivo del Ministerio del Trabajo (anexo 1) se
presentan de acuerdo con el siguiente detalle:

Acciones sugeridas a corto plazo

a. Revision y depuracion de acuerdos ministeriales

» Revisién de la normativa vigente y depuracién de los acuerdos ministeriales no aplicados o
contradictorios, asi como de los lineamientos internos otorgados para los procesos de inspeccion.

» Elaboracién de nueva propuesta normativa aplicable a la inspeccién del trabajo.
b. Elaboracion y socializacion del Manual del inspector

» Elaboracion del Manual del inspector, el cual se compone de los lineamientos internos homologados
a nivel nacional para la ejecucion de inspecciones del trabajo; los mecanismos de planificacién para
las visitas de inspeccidn; las pautas de uniformidad de criterios; los protocolos de visitas, tripticos
tematicos, listas de chequeo; pautas de manejo de la informacién y centralizacion de los datos,
entre otros puntos relevantes.

c. Disefio y elaboracion de programas de induccién, formacién y capacitacion continua para los
inspectores del trabajo

» Disefio de contenido y metodologia de programas de induccién, formacién y capacitacién continua
en areas como: actualizacién juridica; aplicacién de criterios uniformes; instrumentos y convenios
internacionales aplicables; seguridad y salud en el trabajo, y habilidades blandas, entre otros
aspectos. Estos programas estaran destinados a los inspectores del trabajo que ingresen a la
institucién o que ya se encuentren con un contrato.

d. Disefio del formato de un informe anual de resultados de los procesos de inspeccion del trabajo, asi
como de los progresos en el fortalecimiento del sistema de inspeccion del trabajo

» Disefio de un documento que pueda ser utilizado por el Ministerio del Trabajo para dar
cumplimiento a las obligaciones adquiridas por el Gobierno en el Convenio nim. 81 de la OIT
y a las recomendaciones emitidas por la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones.

e. Medidas adicionales aplicables en el area funcional y organica
» Revision y fortalecimiento de la estructura organica funcional interna del Ministerio del Trabajo.

» Elaboracion y disefio de una base de datos centralizada para manejo de estadisticas de la
inspeccion del trabajo, asi como de un modelo de riesgos para la seleccién de sujetos de control,
que podria hacer parte de un sistema Unico de registro, administracién y sequimiento de casos.

» Suscripcion de acuerdos o convenios interinstitucionales de inspecciones conjuntas que permitan
fortalecer las capacidades técnicas, el traslado de pruebas validas y el avance en planes operativos
conjuntos.

» Elaborar una estrategia de inspeccién movil para la intervencién en mas lugares de trabajo
(urbanos o rurales), por la especial proteccion necesaria en segmentos como la agricultura, la
pesca, la mineria, etc.
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Acciones sugeridas a mediano y largo plazo

a. Creacion del sistema integral de inspeccion del trabajo.
b. Definicién de una politica publica o lineamiento oficial respecto de la inspeccion del trabajo.

c. Creacion o fortalecimiento de una instancia con conformacion representativa de empleadores,
trabajadoresy gobierno que dialoguen y trabajen en conjunto para robustecer el sistema de inspeccion
del trabajo.

d. Incremento de la asignacion presupuestaria para los recursos empleados en la inspeccion del trabajo.

e. Revision de las fuentes de recursos presupuestarios que maneja el sistema de inspeccién del trabajo.
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» Anexo 1

Sistematizacion de la informacion obtenida del trabajo en grupos ejecutado en talleres
realizados con funcionarios del Ministerio del Trabajo los dias 27 y 28 de junio de 2023
en la ciudad de Quito, Ecuador

Priorizacion de acciones para el fortalecimiento de la inspeccion del trabajo de acuerdo con la valoracion
mayoritaria de los inspectores del trabajo y Directores Regionales del Trabajo y Servicio Publico:

i. Hasta el 2023

» Generar un instrumento para facilitar la homologacién de criterios
» Elaborar un plan periédico de capacitacion para inspectores

» Estandarizar el proceso de inspeccién del trabajo a nivel nacional
» Elaborar un plan estratégico de inspeccion laboral

» Elaborar un protocolo de planificacién de inspecciones del trabajo

» Aplicar la normativa internacional en el proceso de inspeccion del trabajo

ii. Hasta el 2025

» Depurary reformar la normativa secundaria de inspeccion laboral

» Elaborar un mapa de procesos que articule a las areas que intervienen en la inspeccion del trabajo
(dreas internas del Ministerio del Trabajo)

» Implementar un sistema informatico para la inspeccion del trabajo
» Crear una instancia responsable del didlogo social laboral
» Fortalecer la vision preventiva y de asesoria de la inspeccion del trabajo

» Crear una base de datos centralizada para la data de la inspeccién del trabajo
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