DIRECCIÓN DEL TRABAJO

DEPARTAMENTO DE INSPECCIÓN

UNIDAD INSPECTIVA PROGRAMADA DE OFICIO

Lineamientos De Una Política Para Una Nueva Forma De Respuesta A Los Desafíos Y Responsabilidades Institucionales: La Intervención Inspectiva Planificada, Programada y de Oficio

Santiago, noviembre de 2003

CONTENIDOS

4A.- Primera Parte: ELEMENTOS Y NOCIONES PRELIMINARES


41.- SOBRE LAS CAUSAS DE NO RESPETO DE LA LEGISLACIÓN


5a.- Mala comprensión


5b.- Pérdida de confianza en la ley


5c.- Injusticia procedimental


6d.- Costo de la reglamentación


6e.- Ineficacia de los medios utilizados para hacer respetar la ley


7f.- Debilidad de la sociedad civil


7Como conclusión


82.- APLICACIÓN Y CUMPLIMIENTO DE LA LEGISLACIÓN


9Síntesis de las opiniones de Sparrow


9Tres modelos de profesionalismo en la administración pública


11Estilos de fiscalización


12Estrategia y táctica del "nuevo modelo"


15Mantener el norte


16B.- Segunda Parte: UNA NUEVA FORMA DE RESPUESTA, A CONSTRUIR Y DESARROLLAR:


161.- CONCEPTO:


172.- ASPECTOS METODOLOGICOS:


203.- LA INTERVENCION SECTORIAL. PARTICULARIDADES.


214.- LA UNIDAD A CARGO DE LA COORDINACIÓN DE LA INTERVENCIÓN SECTORIAL


21Composición y funciones


23Criterios de planificación


24Trabajo con las regiones


25C.- Tercera Parte: MÉTODO DE TRABAJO


251.- ALGUNAS PRECISIONES PREVIAS


251.1.- Diagnóstico:


251.2.- Planificación:


251.3.- Programación:


251.4.- Ejecución de la Intervención


261.5.- Horizontes de Intervención.


261.6.- Rol Facilitador de la Unidad


271.7.- Ejemplo de instrumental base a ser evaluado por las regiones:


282.- EL DIAGNOSTICO DE LA SITUACIÓN: DEFINICIÓN DEL PROBLEMA


28Pasos en el Primer Diagnóstico


282.1.- Acotamiento del sector a intervenir


292.2.- Una doble mirada a la problemática del sector


292.3.- Valoración del riesgo de incumplimiento


312.4.- Selección del problema objeto de intervención


312.5.- El comportamiento de los actores


322.6.- Selección de los indicadores


323.- PLANIFICACIÓN: RESOLVER EL PROBLEMA


333.1.- Situación objetivo


333.2.- Prioridades para la intervención


354.- PROGRAMACIÓN: APLICACIÓN DE LA SOLUCION ENCONTRADA


35(a)  Actividades intervención de corto plazo:


36(b) Actividades intervención de mediano plazo:


36(c) Cronogramas:


36(d) Requerimientos de recursos


37(e) Gestión de imprevistos.


38D.- Cuarta Parte: FORMULARIOS ANEXOS


38A.- PAUTA DE DIAGNOSTICO LLENADA POR DIRECCIONES REGIONALES


381.- Seleccionar el sector de intervención


412.- Caracterizar el sector objeto de intervención


493.- Seleccionar el problema objeto de intervención


514.- El comportamiento de los actores


555.- Selección de los indicadores


57E.- Quinta Parte: COMPLEMENTOS


571.- EL CONCEPTO DE ACCIÓN COMUNICATIVA


571.1.- Los cuatro modelos de acción según Habermas


581.2.- La búsqueda del entendimiento


592.- RESOLUCIÓN DE PROBLEMAS


602.1.- Definir el problema:


602.2.- Estrategia para resolver problemas


612.3.- Ejecutar la estrategia


612.4.- Evaluar la eficacia: el problema resuelto


623.- DIMENSIONES DE LA NOCIÓN DE TRABAJO DECENTE


623.1.- Antecedentes


633.2.- Calidad Del Empleo


643.3.- Ingresos Adecuados


643.4.- Seguridad En El Empleo (Con Distinción De Sexo)


653.5.- Formación Profesional Continua Y Pertinente A La Empleabilidad


653.6.- Respeto A Los Derechos Fundamentales De Los Trabajadores


663.7.- Fortalecimiento De La Organización Sindical Y La Negociación Colectiva


663.8.- Dialogo Social Y Tripartismo


663.9.- Dignidad


664.- EL ENFOQUE DE GÉNERO EN LA PLANIFICACIÓN


685.- UNA CULTURA DE SALUD Y SEGURIDAD EN EL TRABAJO


686.- EL CAMBIO DE ACTITUD


69Componentes de la actitud


70Cambio de actitud




A.- Primera Parte: ELEMENTOS Y NOCIONES PRELIMINARES

Desde diversos ámbitos se expresan conceptos concordantes con nuestro propósito de llevar a cabo una acción inspectiva programada de oficio que se oriente a resolver los principales problemas de cumplimiento de la norma laboral y que no se remita a una actuación meramente reactiva.

Parece importante revisar algunos de esos planteamientos de modo de tener ideas que, sin convertirse necesariamente en guías o modelos a seguir incondicionalmente, nos ayuden a pensar nuestros propios problemas y nos sugieran formas de solución.

Dos de esos ámbitos interesa relevar a modo de apoyatura teórica y guía metodológica cuya reflexión puede revelarse fructífera en la motivación y generación de ideas de acción más apropiadas a nuestros fines.

En primer término, un análisis relativamente reciente sobre las causas de no respeto de la legislación reglamentaria en países desarrollados.

En segundo término, la manera en que algunos teóricos, y varios servicios fiscalizadores, consideran que es preciso dar un giro estratégico y pasar de la administración de la aplicación de la legislación a la gestión de su cumplimiento.

1.- SOBRE LAS CAUSAS DE NO RESPETO DE LA LEGISLACIÓN

Se señala
 que sobre el asunto del respeto de la reglamentación han existido tradicionalmente dos enfoques diferentes. Un primer enfoque se concentra en la población cubierta por la reglamentación, en la medida en que ella cumple la ley y en los motivos. Un segundo enfoque se centra más bien en los servicios fiscalizadores, en los estilos y estrategias que utilizan y los que deberían utilizar.

A juicio del documento citado, en los últimos tiempos estas posiciones han sido superadas por un enfoque pragmático y holístico que promueve la aplicación de una combinación de estrategias de modo de posibilitar la obtención de una elevada tasa de respeto de las normas.

Con ese criterio hemos seleccionado a uno de los autores que se señala como referencia de este enfoque pragmático y holístico. Sus puntos de vista se condensan en un documento de la OCDE (Organización de Cooperación y Desarrollo Económico) que hizo un relevamiento del asunto en diversos países desarrollados y respecto a diversos tipos de reglamentación
. 

Según Braithwaite se puede determinar seis causas del no respeto de las reglamentaciones: (1) la mala comprensión de la norma, (2) la pérdida de confianza en la ley, (3) la injusticia procedimental, (4) Los costos implicados por la regulación, (5) La ineficacia de los medios utilizados para hacer respetar la norma, y (6) La debilidad de la sociedad civil.

a.- Mala comprensión

Para Braithwaite se trata de un factor de incumplimiento que generalmente se subestima. Muchas veces la propia complejidad de la legislación es un factor que opera en esta dirección. Más aún: "cuando un cuerpo de reglas deviene tan complejo que hace perder de vista los objetivos y propiedades del sistema, se arriesga tratar las crisis con remedios concebidos al nivel de subsistemas con lo cual se agrava el problema para el sistema en su conjunto".

b.- Pérdida de confianza en la ley

A veces es la propia comprensión de la legislación la que puede conducir a resistir su aplicación si se la considera injusta. Lo básico en este punto es que los actores compartan los objetivos subyacentes a la legislación, pues así pueden corregirse los defectos de aplicación
.

Por lo general, sin embargo, las autoridades públicas se atienen más a la adhesión del administrado a los medios que a su compromiso con los objetivos, con lo cual se arriesga obtener un respeto "en dientes de sierra" de la legislación: el inspector constata ciertas fallas, la empresa se vuelca a corregirlas, pero a la visita siguiente el inspector constata otras fallas, y así sucesivamente. Lo que ocurre es que los problemas de base que están al origen de las fallas no son jamás abordados en este tratamiento circunstancial. "El respeto formal y en dientes de sierra de la legislación es una patología de los sistemas reglamentarios en los cuales los actores, desde ambos lados del campo, pierden de vista su compromiso con los resultados."

Braithwaite concluye que las transformaciones importantes que ocurren en esta materia se producen cuando se une a la innovación reglamentaria una acción basada modelo de cambio de actitud de los administrados.

c.- Injusticia procedimental

El administrado debe considerar legítimos los procedimientos reglamentarios y para ello debe haber equidad procedimental.

Se determinan cinco criterios de equidad procedimental: coherencia de las decisiones, imparcialidad, conformidad a la ética. posibilidad de apelación y control.

La coherencia, la imparcialidad y la conformidad a la ética de las acciones de la administración son el fruto de una cultura institucional que sostiene un diálogo permanente sobre la importancia de esos valores.

Uno de los medios de promover este tipo de cultura institucional es la posibilidad de revisar las decisiones, la cual va más allá de las instancias de apelación establecidas en la ley. Como ejemplo Braithwaite señala las reuniones de fin de inspección: los inspectores hacen un resumen de sus constataciones y explican por qué consideran que se trata de violaciones a la ley; generalmente abren un debate con vistas a establecer un diagnóstico sobre las razones por las cuales ha podido aparecer el problema y para definir las medidas correctivas que se puede adoptar. Como resultado de esa reunión el inspector puede corregir sus propios errores de apreciación antes de consignarlos en su informe, al tiempo que el administrado conoce las razones por las cuales ha sido sancionado.

Respecto al control de la administración, se trata de que exista claridad en el control sobre los procedimientos de modo de asegurar que no son arbitrarios y que se abran las posibilidades de incorporar los puntos de vista de los administrados.

d.- Costo de la reglamentación

Para que la reglamentación se cumpla su costo ha de ser aceptable
 para el administrado. Cuando ese costo supera el punto de equilibrio lo que se obtiene más bien es un incumplimiento generalizado, esto es, habrá algunos pocos administrados que cumplan con esas mayores exigencias pero la generalidad debilitará su respeto a la legislación.

Nuevamente la solución, según Braithwaite, es poner el énfasis en los resultados buscados por la reglamentación más que en los medios que se pone en obra para alcanzar esos resultados, de modo que sean las propias empresas las que busquen los medios menos costosos para alcanzar los resultados exigidos.

e.- Ineficacia de los medios utilizados para hacer respetar la ley

Aquí se puede considerar tres tipos de defectos de las medidas que se adoptan para hacer respetar la ley: el defecto de disuasión, el defecto de privación de la capacidad de actuar y el defecto de persuasión.

Defecto de disuasión: cuando la sanción aparece al infractor como un costo modesto a pagar en comparación con las ventajas que obtiene de su infracción.

Defecto de privación de la capacidad de actuar: cuando la sanción no impide al infractor seguir cometiendo el ilícito.

Defecto de persuasión: cuando la acción no motiva a otros posibles infractores para someterse a la ley.

Para los economistas la sanción se reduce a la disuasión, esto es al costo del no respeto a la ley. Pero la resistencia a la legislación puede ser irracional desde el punto de vista económico y más que un aumento del monto de la sanción es preciso impedir al administrado que siga haciendo daño.

Por otra parte, la aplicación de la ley debe ser persuasiva, convencer a las empresas que es sabio respetar la ley. Al respeto se señala la opinión que al lado de un 20% de cumplidores incondicionales hay un 5% de incumplidores deshonestos y un 75% restante dispuesto a cumplir sólo en el caso que sean creíbles las amenazas de sanción a los incumplidores deshonestos.

La persuasión, sin embargo, no opera sólo por la amenaza y el ejemplo de la sanción sino sobre todo por una conducta de la administración que promueva el cumplimiento. Para asegurar el respeto a la legislación es preferible la persuasión a la amenaza, una cultura reglamentaria en la cual los llamados positivos a la responsabilidad de las empresas constituyan la estrategia de primera elección y las estrategias a base de amenazas o de uso de sanciones sean reservadas a los casos en los que ha fracasado la persuasión.

En síntesis Braithwaite sugiere al respecto que se adopte "una estrategia reglamentaria dinámica que presume de partida que las empresas son responsables, para luego tornarse hacia una estrategia disuasiva si esa presunción se revela incorrecta y después, si la disuasión fracasa, usar una estrategia basada en la privación de la capacidad de actuar".

f.- Debilidad de la sociedad civil

Existen instituciones intermedias entre el individuo y el Estado que juegan un papel sustantivo en el aprendizaje del respeto a la reglamentación, sin embargo, en la sociedad capitalista predomina una ideología individualista que empobrece estas instituciones intermedias.

Por tanto hay medidas que la administración debe adoptar, y medidas que debe evitar, para detener la degradación del civismo y de la conciencia colectiva. Los poderes públicos deben jugar el rol más importante en el mejoramiento del respeto a la legislación apoyando las instituciones de la sociedad civil; pero también deben dar pruebas de humildad y tomar conciencia del hecho que en democracia las instituciones de la sociedad civil tienen un papel importante.

Como conclusión

A modo de conclusión Braithwaite señala:

(1) La posibilidad de utilizar encuestas de opinión para conocer cuáles son, en un sector determinado, algunas de las causas principales del no respeto a la legislación. Al respecto sugiere una encuesta a una muestra aleatoria de responsables de empresas que permita determinar:

1.- Su nivel de comprensión de ciertas reglamentaciones;

2.- Su adhesión a la reglamentación y su voluntad de asegurar la aplicación práctica

3.- El sentimiento de inequidad procedimental que pudieran experimentar a propósito de algún aspecto del proceso reglamentario

4.- Su estimación del costo que le representa el cumplimiento de exigencias específicas que le han sido impuestas por la legislación en los últimos años

5.- Si ha habido efectos de disuasión, de privación de capacidad o de persuasión, como consecuencia de medidas específicas adoptadas respecto a esa empresa o como reacción a medidas adoptadas respecto a otras empresas.

(2) La necesidad de insistir en una estrategia dinámica. Un servicio fiscalizador no se gestiona como un carro de sopaipillas sino como un restaurante de lujo en el cual el menú cambia todos los días, el chef no deja de probar los platos y de ajustar la mezcla de ingredientes, y el personal está autorizado a usar su imaginación para crear nuevas recetas.

La administración debe adoptar una estrategia dinámica que responda positivamente a la receptividad que puede tener un sector frente a la realización de los objetivos de respeto a la legislación. Por ejemplo, se le puede dejar a un sector un margen de maniobra para que adopte reglas de autodisciplina, pero si luego de un periodo de experimentación esas reglas se revelan insuficientes el Estado debe franquear grados sucesivos de reglamentación hasta que el problema sea resuelto.

No existe un libro de recetas para una estrategia dinámica de aplicación de la reglamentación. Si los responsables de la administración son incompetentes se atienen al análisis estadístico de la experiencia pasada y no sienten la necesidad de estar a la escucha de las reacciones de los administrados y de dar a los interesados la posibilidad de presentar nuevas soluciones innovadoras a situaciones sin precedentes.

2.- APLICACIÓN Y CUMPLIMIENTO DE LA LEGISLACIÓN

Otro punto de vista interesante dentro de lo que al comienzo denominamos enfoque pragmático es Malcolm Sparrow
. Aquí tomaremos bastante libremente sus ideas.

Se parte de la constatación que el crecimiento del campo cubierto por la administración es de tal magnitud que los medios tradicionales puestos en obra ya no rinden como antaño.

En el caso chileno mientras en 1970 había poco más de 46 mil empleadores (sin considerar las personas jurídicas) y 1,6 millones de asalariados en el sector privado, en el 2000 teníamos la responsabilidad por la fiscalización del cumplimiento de la legislación por parte de unos 200 mil empleadores (sin considerar las personas jurídicas) y más de 3,5 millones de asalariados del sector privado.

Por su parte, la Administración de Seguridad y Salud Ocupacional (OSHA) de los Estados Unidos informa en su plan estratégico 2003-2008 que, entre su creación en 1971 y el año 2000, el número de establecimientos sometidos a su jurisdicción aumentó desde 3,5 millones a 7 millones, incrementándose también los trabajadores respectivos desde 56 millones a 114 millones.
Síntesis de las opiniones de Sparrow

La Comisión para la Función Pública del Canadá resume de la siguiente manera el trabajo de Sparrow:

Se trata de un estudio comparativo de la experiencia de organismos fiscalizadores en Australia, Reino Unido, Estados Unidos y Canadá que han adoptado nuevos enfoques para asegurar el cumplimiento de las obligaciones impuestas por el Estado.

Según Sparrow esos organismos fiscalizadores han encontrado que:

(1) Una aplicación (enforcement) más rigurosa de la ley no se traduce en un grado de cumplimiento (compliance) proporcional a los gastos necesarios para realizar esa aplicación más rigurosa.

(2) El hecho que los fiscalizadores trabajen más rápido con herramientas automatizadas o que se aumente el personal, no aumenta el cumplimiento en proporción al monto de la inversión.

(3) Los mecanismos de revisión en terreno son siempre preferibles. Pero son de un costo prohibitivo e incluso imposibles de adoptar si se trata de verificar todas las operaciones. Se debe privilegiar,  por tanto, la verificación centrada en los sistemas. La autoverificación constituye otra aproximación posible.

Tomando en cuenta esta problemática, los organismos fiscalizadores, según Sparrow, buscan obtener el cumplimiento de otra manera. En lugar de trabajar más rápido y de ocuparse cada vez más de las transacciones, trabajan de manera inteligente, adoptando medidas para el tratamiento analítico de esas operaciones. Entre estas medidas figura principalmente:

- Asegurarse que las personas comprendan por qué tienen tal o cual obligación;

- Asegurarse que existen incentivos en caso de cumplimiento y una sanción en caso de incumplimiento;

- Invitar a las personas a participar en el proceso de reglamentación y elegir las mejores formas de influir sobre su comportamiento con el fin que la respeten.

- Utilizar la tecnología informática para el análisis de las tendencias.

Tres modelos de profesionalismo en la administración pública

(1) La administración pública ha captado hace tiempo la insuficiencia en varios terrenos del modelo de acción funcionaria, un modelo de profesionalismo centrado en el accionar de un funcionario especializado cuya tarea puede ser prescrita en el detalle (siguiendo más o menos explícitamente criterios de gestión industrial) y de quien se espera que trate todos los eventos con el mismo criterio y de la misma manera. En este modelo, que siempre tendrá de todos modos un lugar importante en la administración (para garantizar la equidad a los administrados) los resultados de la actividad pueden ser medidos con criterios de productividad, de eficiencia y de calidad en el desempeño de la función.

(2) Un segundo modelo de profesionalismo en la administración pública, que en nuestro país ha sido escasamente desarrollado, es el modelo basado en la gestión de procesos. Aquí el énfasis no está puesto en los productos sino en los procesos.

En síntesis, según puede verse en detalle en las normas ISO 9000:2000
, para alcanzar la satisfacción de los clientes y otras partes interesadas, cumpliendo con sus requisitos, la organización debe gestionar como procesos las actividades y recursos relacionados. En esta conceptualización se considera "proceso" a un conjunto de actividades mutuamente relacionadas o que interactúan, las cuales utilizan recursos con el fin de transformar los elementos de entrada en resultados; como es obvio, muchas veces el resultado de un proceso es un elemento de entrada del proceso siguiente. Para este punto de vista la organización puede ser analizada como un sistema de procesos, sistema en el cual: las salidas de unos procesos son las entradas de otros; lo que se hace sobre una parte del sistema (en un proceso) repercute en las otras partes (en otros procesos); y el producto o servicio final es generalmente el resultado de la combinación de varios procesos.

Al utilizar un enfoque de procesos se logra: (a) la comprensión y el cumplimiento de los requisitos; (b) considerar los procesos en términos de su aporte al resultado organizacional; (c) obtener criterios (indicadores) de la eficacia (grado de cumplimiento de los objetivos) y de la eficiencia (rendimiento de los recursos); y (d) la mejora continua de los procesos.

Para poner en marcha una gestión de procesos en la administración, el funcionario antes aislado se integra a grupos de trabajo
 multidisciplinarios o polifuncionales y a los denominados "círculos de calidad". Existen instancias de certificación de la calidad de la gestión de los procesos (la certificación ISO) a la que se someten empresas privadas y servicios públicos. 

(3) Pero si bien la gestión orientada, al modo de las normas ISO, hacia la satisfacción de las especificaciones del cliente, puede significar un gran adelanto, no es lo suficientemente adecuada para los servicios fiscalizadores. Indudablemente incluso en los servicios fiscalizadores un enfoque de procesos es necesario, especialmente con vistas a los clientes internos, nada impide que determinados procesos sean gestionados con normas de calidad y sería muy útil que fueran certificados. Pero aquí estamos hablando de los objetivos de un servicio fiscalizador en términos del cumplimiento de la legislación.
Como dice Sparrow, aquí la noción de cliente falla por completo pues la función regulatoria representa una anomalía en el contexto de un gobierno orientado al usuario: "Cuando la gente es arrestada o multada o se le revoca su licencia o se lesiona su propiedad, generalmente no queda complacida. En ese instante no ven que el gobierno les sirva. ... cuando la ley es puesta en acción contra ellos, reciben un tratamiento que no solicitaron, que no es por el cual han pagado, que no gozan y que no desean que se repita." Otro autor nos señala que si bien los obligados no pagan dinero por el servicio que "les presta" el organismo fiscalizador,  ni tienen preferencia positiva por el servicio, esto es no tienen las características esenciales de los clientes, "pueden ser importantes proveedores de otras cosas necesarias para la organización, tales como información, cumplimiento voluntario, cooperación o esfuerzo productivo. Para promover estas contribuciones, una organización debe ofrecer al cliente cosas que él o ella valoran.  . . .  La agencia, por lo tanto, debe trabajar en la obtención de su consentimiento y tratar de ser tan consciente como sea posible acerca de qué desean." 

Si no se puede importar desde el sector privado un enfoque de servicio al cliente para los servicios fiscalizadores lo que corresponde es un enfoque de gestión del cumplimiento. Lo que al servicio fiscalizador corresponde es gestionar que los "obligados" por la ley cumplan las obligaciones que la ley les impone
.

Esta gestión del cumplimiento implica un tercer modo de profesionalismo en la administración pública, propio de los servicios fiscalizadores. La orientación ya no es ni al producto ni al proceso sino a la solución de un problema.

Para realizarla los funcionarios deben integrarse a equipos
 de proyecto organizados en función de problemas específicos, y su trabajo no puede medirse sino en términos del grado en que logran resolver el problema. Esto es aquí no sirve de nada medir la productividad o la eficiencia o la calidad de los procesos, sino tan sólo el impacto de la acción, lo que se ha avanzado en términos de eliminar o mitigar el problema.

Estilos de fiscalización

Como consecuencia de los razonamientos ya indicados, Sparrow considera que se puede hablar de dos estilos de fiscalización o supervisión, a los que él denomina "El viejo modelo" y "El nuevo modelo".

Podemos considerar que el "viejo modelo" es aquel en el cual el accionar del servicio está centrado en la "aplicación" de la ley, esto es aplicar al administrado las consecuencias que la ley prescribe en caso de incumplimiento. La acción es en este caso es reactiva, pues se responde a los incumplimientos ya producidos y por lo tanto se gestionan esos incumplimientos. Dado que el servicio se enfrenta con un infractor que ya ha consumado la violación a la norma, la actividad se desarrolla en términos de oposición o enfrentamiento, lo que da origen a un estilo "duro" de actuación.

Por su parte, el "nuevo modelo" es aquel en el cual el accionar del servicio está centrado en el "cumplimiento" de la ley, esto es en la búsqueda de una conducta positiva de parte del administrado, siendo por tanto de carácter preventivo
  pues se busca solucionar problemas que están a la base de la falta de cumplimiento. Dado que el servicio se enfrenta con un obligado que no necesariamente es infractor en acto, la actividad puede desarrollarse en términos colaborativos, lo que da origen a un estilo "blando" de actuación en el mismo sentido de lo que más arriba se denominaba estrategia dinámica de aplicación de la reglamentación.

Estrategia y táctica del "nuevo modelo"

El "nuevo modelo" importa una innovación estratégica sustantiva cual es orientar la acción del servicio fiscalizador hacia la gestión del cumplimiento. Lo que se está diciendo con esto es que el servicio (y cada uno de sus funcionarios en su ámbito específico) se responsabiliza por la conducta de los administrados. De lo que se debe responder no es cuántas acciones de tal o cual tipo se realizaron, o cuál es el nivel de calidad de los procesos internos de la organización, sino de en qué medida se ha logrado orientar a los obligados hacia el buen cumplimiento de las obligaciones reglamentarias.

Es una innovación estratégica porque pasamos del modo de la conservación al modo de la adquisición, de la estrategia defensiva a una estrategia ofensiva. De conservar "el territorio" de la reglamentación, la frontera entre lo lícito y lo ilícito, sancionando todo comportamiento del administrado que viole esa frontera y adoptando medidas preventivas que impidan o disuadan esos comportamientos violatorios, pasamos a adquirir nuevos "territorios" de actuación en el campo de la actividad propia del administrado colaborando de manera proactiva a la generación de una conducta de cumplimiento.

Esta innovación estratégica obliga a asumir decisiones tácticas, vinculadas principalmente con la selección y combinación de instrumentos de actuación apropiados al problema concreto, con la elección de un estilo inspectivo apropiado a las características del sector en que se presenta el problema y con la elección del momento más apropiado para la intervención.

Pero de las decisiones tácticas es mejor tratar cuando abordemos en términos concretos las intervenciones programadas de oficio. Tratemos ahora de entender con mayor detalle esta innovación estratégica que es la gestión del cumplimiento.

Según Sparrow hay tres elementos centrales en una estrategia de gestión del cumplimiento: mantener un énfasis en el impacto, adoptar un enfoque de gestión del cumplimiento e invertir en asociación colaborativa.

(a) El énfasis en el impacto:

Lo que importa en esta estrategia es el cambio en la conducta de cumplimiento del administrado y eso es lo que hay que medir. Por ello Sparrow indica que no se debe confiar en las medidas de resultado (nuestros indicadores de gestión) sino que hay que perseverar en la búsqueda de medidas de impacto (de cambio en el grado de cumplimiento) más significativas.

Podríamos agregar que el cambio en el grado de cumplimiento es un indicador de un cambio de actitud (cualquiera sea su origen
) de parte del obligado y que es posible pensar que ese cambio de actitud va a extenderse a otras áreas de conducta de los obligados y a otros obligados, teniendo así un efecto en cascada o multiplicador.

Respecto a este punto del enfoque la Comisión Reguladora de Seguros e Inversiones de Australia (ASIC), que explícitamente utiliza el modelo de Sparrow señala que
 busca valorar su desempeño considerando su impacto en el mercado y su habilidad para detener y disuadir prácticas indeseables de la industria y promover prácticas que fomenten consumidores confiados e informados.

(b) Un enfoque de gestión del cumplimiento

El enfoque de gestión del cumplimiento tiene su modelo en el enfoque de solución de problemas; un enfoque en el cual el individuo desea alcanzar una meta determinada pero para ello debe superar los obstáculos que se interponen entre la situación actual y la situación objetivo
.

En este aspecto se señala seis elementos que debe tomarse en consideración al implementar un enfoque de gestión del cumplimiento:

(1) La identificación sistemática de los problemas importantes, esto es de los patrones de comportamiento que, actual o potencialmente, pueden conducir a infracciones y que se busca cambiar. Lo de identificación sistemática se refiere aquí al hecho de utilizar los recursos metodológicos de las ciencias sociales (análisis cuantitativo de información, entrevistas, encuestas, focus, etc.) y no la mera opinión.

(2) La determinación y priorización de los elementos centrales del problema sobre los cuales hay que focalizar la actuación.

(3) El diseño de intervenciones orientadas al control efectivo del problema o a la reducción del mismo.

(4) La utilización en esas intervenciones de una amplia gama de instrumentos de actuación.

(5) Organizar el uso de los instrumentos de actuación en función de los objetivos de la intervención y no al revés, de manera de poder enfrentar en forma creativa las situaciones nuevas o imprevistas.

(6) Reforzar la capacidad inspectiva sancionatoria, pues si no existe la cierta posibilidad de que las conductas de incumplimiento sean sancionadas todo el esfuerzo por reforzar positivamente las conductas de cumplimiento está destinado al fracaso.

Según el ya citado informe de ASIC "la clave para adoptar un enfoque regulatorio basado en el riesgo es la identificación de las áreas importantes de riesgo regulatorio". Para ello no sólo han utilizado el conocimiento ya existente sino que han elaborado un plan de conjunto que asegure que están focalizando los esfuerzos en los problemas importantes, y desarrollan proyectos específicos de investigación para mejor identificar los riesgos y necesidades que deben enfrentar y para asignar más efectivamente los recursos.

Entre esos estudios específicos se incluyen: (1) identificar, describir y ordenar por importancia relativa, las preocupaciones de los usuarios
 respecto a la situación de las áreas cubiertas por los poderes reglamentarios de la institución;  (2) investigar la existencia de materiales y posibilidades de capacitación para los usuarios y desarrollar una estrategia de capacitación; (3) investigar las principales áreas de riesgo para los usuarios lo que permite focalizar la inspección en lugares y actividades; (4) entender las necesidades de los usuarios más vulnerables; (5) conocer la manera en que los usuarios se informan respecto de sus derechos.

 (c) Invertir en asociación colaborativa

Finalmente, el tercer elemento básico de una estrategia de gestión del cumplimiento es invertir esfuerzos y tiempo en lograr la colaboración de los obligados. Aunque esa colaboración no logre abarcar el conjunto del problema se puede avanzar sustantivamente si se logra establecer una agenda de cooperación con propósitos compartidos entre la administración y los administrados.

Este compromiso de las partes hace posible intervenciones más efectivas y permite un uso óptimo de los escasos recursos públicos, liberando capacidades para enfrentar aquellos aspectos en los que no se logra la cooperación.

El informe ASIC citado en los puntos anteriores señala al respecto que consideran la asociación colaborativa como central para configurar las prioridades y para desarrollar y poner en obra soluciones efectivas a los problemas: Los principales grupos con los cuales ASIC desarrolla asociaciones colaborativas son: organizaciones de clientes; empresas del área; organismos de gobierno; los medios de comunicación. Por supuesto, muchos de los proyectos incluyen a varios de estos grupos a la vez.

Con las organizaciones de clientes (en nuestro caso sería con las organizaciones de trabajadores), desarrollan un trabajo que les permita: a)  desarrollar una comprensión adecuada y oportuna de los temas que los preocupan y de la manera en que creen deben ser encarados esos temas, (b) tener especialmente una mejor comprensión de las preocupaciones de los clientes de menores ingresos, y (c) determinar los objetivos de protección a los clientes.

Con la empresas del área se trabaja en: (a) identificar los aspectos en que se desarrolla y se debe desarrollar la protección a los clientes, (b) discutir los aspectos de protección al cliente; (c) discutir las necesidades de capacitación de los clientes. Lo importante es que trabajar con las empresas del área permite a las empresas participantes comprender los aspectos del cumplimiento en protección al cliente y el punto de vista del organismo fiscalizador.

Mantener el norte

El gran problema de los organismos fiscalizadores es la dificultad para mantener el foco en los problemas importantes. Según Tregillis hay al menos tres razones para ello
:

La primera, es que "lo urgente siempre predomina sobre lo importante" pues los organismos fiscalizadores tienen que responder a múltiples demandas diarias que no pueden evadir y que tienen la obligación legal de procesar. Por eso es difícil hacer espacio para respuestas novedosas, menos familiares y más imaginativas a los problemas regulatorios sobre una base sistemática.

La segunda es que muchos organismos reguladores cubren una gama amplia de actividades y es un desafío identificar, desarrollar e implementar respuestas sistemáticas que involucren a esas actividades. Se necesita pensar en gestionar un portafolio complejo de iniciativas regulatorias y proyectos, lo que es muy demandante en informes de gestión, sistemas de información y análisis y, sobre todo, procesos de toma de decisión de los directivos superiores.

Y tercero, es preciso luchar para presentar un conjunto convincente de indicadores de impacto a actores clave que siempre tienden a juzgar el rendimiento de los servicios fiscalizadores sólo en términos de éxitos y fracasos en casos individuales.

B.- Segunda Parte: UNA NUEVA FORMA DE RESPUESTA, A CONSTRUIR Y DESARROLLAR:

La Intervención Inspectiva Planificada, Programada y de Oficio pretende constituirse en una nueva forma de tratamiento de los problemas laborales, tanto de los incumplimientos normativos, como de la existencia de relaciones laborales inadecuadas. El eje que debe articular esta intervención es el de lograr mejoras sustantivas (cambios de conducta) en las dos dimensiones mencionadas, ya que ambas son parte esencial de las responsabilidades legales de la institución.

Esta nueva estrategia de intervención, se construirá gradualmente, coexistiendo con las actuaciones y productos ya instalados y comprometidos por la DT,    los que a su vez,  también deben ser evaluados y mejorados para permitir medir el impacto cualitativo que efectivamente tienen las acciones que se desarrollan, tanto las solicitadas como las de oficio planificadas directamente por las líneas operativas.

Por constituir una nueva política, ésta debe establecerse en forma progresiva,  a fin de poder evaluarla, producir las correcciones que vayan siendo necesarias y permitir a través de un  aprendizaje conjunto, el cambio en las formas aprendidas de hacer las cosas al interior de la institución.   

Constituye un elemento fundamental de  su validación, la capacidad de estar sujeta a indicadores de medición y de control, que permitan constar el impacto cualitativo (de mejoramiento) de las condiciones laborales que se intervienen.

1.- CONCEPTO:

La intervención inspectiva programada implica actuaciones definidas y planificadas de oficio por el servicio, con el fin de controlar el respeto a las normas laborales, previsionales y de seguridad e higiene en el trabajo, así como el estado de las relaciones laborales. Ello, en una empresa, en un grupo de empresas, en un sector o sub sector de actividad económica o lugar geográfico determinado, con la finalidad -definida previamente por la DT- lograr  modificar cualitativamente las deficiencias detectadas.

Estas intervenciones programadas o “proyectos de intervención” son definidas, como ya se señaló,  por la propia institución, por lo tanto constituyen una parte de las actuaciones de oficio de las líneas operativas; las que progresivamente deberán orientarse en su totalidad hacia proyectos de intervención. Es por ello que toda actuación de oficio – aún las más simples-  deben ejecutarse fundamentando su utilización, clarificando su objetivo y midiendo el impacto conductual alcanzado. Ello, en espera a ser incorporadas  a intervenciones más integrales.

Los fundamentos de los proyectos de intervención  pueden ser de carácter temático (por materias),  por ejemplo: el  combatir la simulación, el fraude laboral, las infracciones a normas de protección a la maternidad, el respeto a las normas sobre jornadas de trabajo y descanso, el respeto a las normas de prevención de riesgos, etc.

También los proyectos de intervención pueden tener un objetivo más amplio, por ej. el abordaje de un sector o subsector determinado de actividad, en el cual se adquiere el compromiso de mejorar en un tiempo determinado el conjunto de sus dimensiones laborales.  

Todo proyecto de intervención programada debe  identificar sus fundamentos, sus objetivos y los mecanismos a utilizar para alcanzarlos. Estos serán diferentes si se trata de intervenciones temáticas o por materias, en cuyo caso el fin es el de obtener el respeto mayoritario a normas determinadas. Si las intervenciones son sectoriales, el fin último es el mejoramiento integral de las condiciones y relaciones de trabajo en el sector (lo que cabe denominar como “trabajo decente”).
Para ello, se elaborará en el nivel central (departamentos y Unidad de Intervención Inspectiva Programada) un conjunto de variables que avancen en la construcción de  un concepto general y flexible de “trabajo decente”, que permita su utilización en los distintos sectores de actividad económica.

También y a partir de esa elaboración, se facilitará  la identificación de indicadores para poder medir el impacto cualitativo de los proyectos de intervención y de los logros en sus distintas etapas. 

2.- ASPECTOS METODOLOGICOS:

1.- Como ya se señaló, la intervención inspectiva programada implica la identificación previa por la institución, a través de distintos medios, de la existencia de problemas de carácter general o específicos, ya sean normativos o de relaciones laborales, que demanden acciones institucionales para su modificación.

Los medios que pueden conducir a la definición de las necesidades de intervención pueden ser de variada índole: a saber,

 Por reiteración de denuncias, en una misma empresa, sector, o grupo de empresas;

Por dificultades jurídicas de determinación del vínculo laboral para sectores de trabajadores;

Por constatación a través de fiscalizaciones solicitadas, de la reiteración, amplitud y complejidad de uno o varios problemas laborales;

Por índices no cubiertos de riesgos laborales en actividades o empresas determinadas;

Por la importancia de un sector económico o productivo;

Por la vulnerabilidad e incapacidad de denunciar de sectores de trabajadores;

Por inicios de nuevas obras de especial magnitud o complejidad, que permitan conocerse con anticipación y definir de manera preventiva los problemas laborales que pueden estar involucrados;

por peticiones de actores políticos o sociales, etc. 

2.- Estas constataciones y definiciones podrán ser asumidas tanto nacionalmente como  en el nivel regional o local (siempre con información hacia los niveles superiores);      Deben también, ser  siempre fundadas en sus características y magnitudes y debe establecerse una estrategia de intervención que contemple una adecuada prioridad de  los problemas y su solución gradual.

3.- El diagnóstico, que fundamenta la intervención, aunque en un principio se encuentre basado en hipótesis, debe construirse y afinarse a través de todo el proceso de actuaciones del servicio; 

El diagnóstico será construido a partir de distintas fuentes de información: internas de la institución, de otros entes públicos, de instituciones académicas, por requerimientos de la institución a los propios empleadores, etc.  Su elaboración es de responsabilidad principal del nivel central, el que se complementará y será precisado  por las instancias regionales y locales.

4.- Los fundamentos de la intervención deben apuntar a precisar las características y magnitudes de los problemas a abordar e identificar el “objetivo último” a alcanzar.

5.- El método lógico a utilizar  es comenzar con la identificación adecuada del problema y a partir de ello buscar los mecanismos de solución.  De allí surge la imperiosa necesidad de definir una estrategia de intervención, lo que implica, a lo menos:

Contar con un diagnóstico, aunque sea elemental, el que se irá afinando de manera progresiva:

Identificar el instrumental a utilizar;

Planificar la forma de utilización de los instrumentos para el logro más eficaz de los objetivos;

Evaluar, a partir de la experiencia, las mejores formas de integrar los instrumentos para potenciar un mejor resultado;

Definir las prioridades, las etapas, los tiempos involucrados, los medios a utilizar en cada una de ellas, así como los avances parciales que se van a comprometer;

Toda estrategia de intervención debe  identificar y promover la participación de los actores laborales, directa e indirectamente comprometidos. En el caso de los trabajadores: el o los sindicatos de la empresa, los sindicatos interempresas, las federaciones de sindicatos, etc. Si no hubiese una  expresión sindical propia, se deberá accionar con la mas cercana y  representativa, involucrando a la representación sectorial o a las representaciones de centrales sindicales, nacional o localmente. También se debe incentivar la participación de los miembros trabajadores de los Comités Paritarios de H y S. y a los de los Comités Bipartitos de Capacitación, si los hubiere. 

Toda estrategia debe, por tanto, promover el diálogo  de los actores y su compromiso en la solución de los problemas detectados y de ser posible, en que se mantengan y se haga seguimiento de los logros alcanzados;

Al generar espacios de diálogo, se valida al actor sindical; y al hacerlo partícipe de los logros, se les permite ganar legitimidad frente a los trabajadores y aumentar la afiliación; De esta forma es posible promover el fortalecimiento de la organización sin invadir la autonomía sindical;
Toda estrategia debe tener incorporados mecanismos de evaluación de los logros y también las formas de detectar y obtener que se mantengan en el tiempo. Para ello es posible utilizar diversos instrumentos, en especial,  las fiscalizaciones muestrales y las cartillas de auverificación.

6.- El cambio de eje frente a la fiscalización solicitada y a la antigua fiscalización programada se manifiesta principalmente en la siguiente trilogía:

La identificación previa del problema y la definición a priori de  su solución (el objetivo a alcanzar);

La utilización complementaria y alternativa de todo los instrumentos y productos de que dispone la institución, para ir, de acuerdo a una estrategia previamente elaborada, logrando soluciones progresivas. Ello, de acuerdo a la prioridad que se haya establecido  de los  problemas;

De no abandonar la intervención inspectiva, hasta lograr la solución efectiva y definitiva de los problemas laborales y de relaciones entre las partes  que se hayan diagnosticado;

7.- Entre la diversidad instrumental, se destacan:

7.1. - La fiscalización de diverso tipo: 

punitiva, 

de diagnóstico, 

con instrucciones, 

de requerimiento de documentación, 

de constatación de cumplimiento frente a compromisos adquiridos,

de seguimiento, cuando se han logrado ciertos estándares de cumplimiento,

del total de empresas, de trabajadores o de materias,

de base amplia, de tipo muestral, etc.;

- La asistencia técnica para el cumplimiento también admite variadas formas:

El listado de normas (generales o particulares sobre materias o sectores) traducidas en cartillas  y guías (para la difusión o para la capacitación);

Confección de listas de auto chequeo o auto diagnóstico, en materia laboral propiamente tal, sobre seguridad e higiene, sobre derechos colectivos, sobre normas previsionales, etc.;

Las cartillas de auto verificación, enviadas a empleadores  con la exigencia, bajo apercibimiento,  de que sean respondidas;

Las listas y las cartillas pueden ser con destinatarios determinados o múltiples: empleadores, trabajadores, miembros de comités paritarios, dirigentes sindicales, etc. Ello dependerá del destino para el cual se utilicen los listados de chequeo y las cartillas de verificación;

La capacitación a actores: a empleadores, a contratistas, a dirigentes sindicales, a monitores sindicales, a miembros de comités paritarios, etc.;

-  Las mesas tripartitas sirven también a diversos fines:

Para buscar soluciones concertadas a los problemas detectados;

Para definir y acordar el cumplimiento progresivo de ciertas normas;

Para acordar formas de constatación y para comprobar que se mantienen los logros alcanzados; y

Particularmente, para generar espacios para la  interlocución de los actores.

8.- Por la importancia y el carácter transversal de los temas de seguridad e higiene en el trabajo, así como de las temáticas de género, éstos deben ser incluidos en todas las intervenciones inspectivas.

9.-  Otro de los supuestos esenciales en todo proyecto de intervención  programado es la construcción de redes de articulación y de apoyo: tanto con los organismos gubernamentales que tienen competencia con los sectores, con las autoridades públicas, particularmente en el  nivel regional, y con las organizaciones sociales que pudiesen cooperar en la consecución de nuestros fines.

10.-   Además de la alianza intergubernamental, los Consejos de Usuarios deben ser ganados como aliados estratégicos en estos proyectos de intervención.

11.- Las acciones de difusión y la información a la opinión pública tiene también un rol fundamental: de sensibilización frente a los problemas, de transparencia del actuar institucional y de su capacidad de alcanzar logros efectivos en el mejoramiento de las condiciones de trabajo y de relaciones laborales en sectores, empresas y temas determinados.

3.- LA INTERVENCION SECTORIAL. PARTICULARIDADES.

Siguiendo los lineamientos anteriores, se destacan las siguientes particularidades de las intervenciones de carácter sectorial:

1.- Se debiera comenzar identificando los productos del sector, ya sean éstos en grado primario de elaboración, o con valor agregado;

2.- A partir de esta identificación se debiera analizar todo el proceso de producción del producto (en su largo y ancho, a fin de incluir la maquila), hasta el etiquetado final y eventualmente hasta su llegada al mercado;

3.-  Se debiese tener particular preocupación en la identificación de las formas, de la lógica y de los fundamentos con que opera la sub contratación;  en el como y el porqué se construyen las cadenas, del impacto de éstas en la precarización del empleo y de las condiciones materiales de trabajo, así como en sus efectos en las relaciones colectivas de trabajo;

4.- Se comenzará por dos sectores de exportación en forma prioritaria. Ello no implica no asumir otros si es posible,  y así se propone regional y localmente;

5.- El primer año se debe establecer como  un período piloto, a evaluarse durante el año 2004;  de allí debiese establecerse la estrategia definitiva de intervención para cada sector priorizado;

6.-  En general, se debiese estructurar desde el nivel central una metodología  marco de intervención, que permita y promueva adaptaciones a las realidades propias de cada sector productivo o grupo de empresas, así como a las particularidades regionales.

4.- LA UNIDAD A CARGO DE LA COORDINACIÓN DE LA INTERVENCIÓN SECTORIAL

Composición y funciones

A cargo de la coordinación de la intervención sectorial está la Unidad Inspectiva Programada de Oficio, dependiente del Departamento de Inspección, a la cual le corresponde desarrollar las siguientes líneas principales de trabajo:

- implementar herramientas y procedimientos de actuación inspectiva de oficio, los que deben ser  integrales, innovadores, flexibles y eficientes para atender las necesidades de sectores, materias y localidades específicas de la realidad laboral a fin de obtener, en plazos determinados, un aumento sostenido de los niveles de cumplimiento normativo.

- incorporar a su trabajo los múltiples diagnósticos y la información necesaria de la realidad laboral, que permitan orientar la actividad inspectiva de oficio que desarrolla el servicio

- focalizar acciones hacia sectores específicos en base a la información que se disponga de ellos

- gestionar y articular, a nivel nacional, regional y local, la realización de la fiscalización programada

· coordinarse con todos los entes públicos con competencia y/o atribuciones en los sectores que corresponda intervenir a la Dirección del Trabajo para elaborar políticas y acciones conjuntas.

La Unidad Inspectiva Programada de Oficio, dependiente del Departamento de Inspección, se conforma como un equipo multidisciplinario en el cual participan de manera permanente funcionarios de distintas dependencias del Servicio, comisionados por los Jefes de los Departamentos respectivos, a fin de relevar las visiones, saberes e instrumentales propios de cada departamento al interior de UIPO, como también para articular con éstos las políticas y tareas a desarrollar. 

Participan en forma permanente funcionarios de los Departamentos de Inspección (tanto dependientes de la Unidad como dependientes de otras unidades del Departamento, especialmente la Ucymat), Jurídico, de Relaciones Laborales, de Estudios, de Gestión y Desarrollo. Para tareas específicas pueden ser convocados a integrarse transitoriamente funcionarios dependientes de los mismos Departamentos o Unidades o de otras unidades del Servicio.

En el marco de las funciones y tareas asignadas a la Unidad, este equipo multidisciplinario tiene roles complementarios:

a.- la gestión de la fiscalización programada, en la cual colabora el conjunto de la Unidad si es necesario pero queda fundamentalmente en manos de los miembros de la Unidad que son funcionarios del Departamento de Inspección;

b.- la proposición  a la Jefatura Superior del Servicio de políticas, programas de acción e instrumentos de trabajo para la actuación integrada;

c.- la coordinación y evaluación de las actuaciones integradas; 

d.- el apoyo y asesoría a las Direcciones Regionales que busquen implementar en su ámbito acciones inspectivas integrales, adicionales a las definidas nacionalmente.

Para la elaboración de materiales de trabajo (diagnósticos, modalidades e instrumentos de intervención, etc.) es la unidad en su conjunto la que discute y define sus necesidad y características en función del plan de intervención que está elaborando.

Luego el miembro del Departamento responsable por el tipo de material (por ej: D. Estudios en el caso de diagnóstico, D. Inspección en el caso de modalidades de fiscalización, D. Gestión y Desarrollo en el caso de aspectos de género y de indicadores de impacto, etc.) tiene la responsabilidad de coordinar con su Departamento para la elaboración del material.

Finalmente la UIPO integra el material en la metodología de intervención diseñada si es compatible con ella o solicita una nueva revisión hasta lograr la compatibilidad.

Criterios de planificación

La Unidad Inspectiva Programada de Oficio utiliza los siguientes criterios de planificación de su actividad:

(a) La acción programada de oficio es una actividad que se desarrolla orientada estrictamente por los objetivos que el Servicio se ha trazado para el mejor desempeño de su Misión. En ese sentido es una acción que se vincula e interrelaciona con la planificación sustantiva de objetivos y metas del Servicio, y debe estar integrada a ella, tanto en la programación, en la asignación de recursos como en el control de gestión. 

En todos los casos y cualquiera sea la índole de la acción programada de oficio que se realice, debe ser explícito el objetivo perseguido de un mejor cumplimiento de las normas laborales y debe establecerse indicadores que midan el grado de impacto o de avance logrado con la actividad en los lapsos explícitamente presupuestados.

(b) La UIPO debe presentar en noviembre de cada año a la superioridad del Servicio un plan de trabajo para el año siguiente y cuatrimestralmente un informe de cumplimiento y una proposición de ajuste del plan de trabajo anual. Este debe fundamentar los objetivos perseguidos con las intervenciones coordinadas por la UIPO y prefijar los indicadores que permitan valorar el nivel de logro de esos objetivos. La elaboración de los indicadores de impacto cualitativo será de responsabilidad de los Departamentos de Estudio y de Gestión y Desarrollo.

Las intervenciones presupuestadas deben adecuarse a las capacidades de actuación de oficio para cada producto y región determinadas por los Departamentos responsables.

 (c) Las actividades coordinadas por la UIPO son una parte de la actuación de oficio del Servicio. Ello significa que los Departamentos correspondientes deben programar para cada producto y región la cantidad de actuaciones de oficio posibles de desarrollar en el año; Dentro de esas capacidades de actuación determinadas por el Departamento responsable la UIPO organiza y coordina las intervenciones de oficio planificadas y programadas nacionalmente:

Cualquiera sea la forma en que se lleve a cabo la planificación por parte de los Departamentos responsables, el plan debe establecer el porcentaje de las actuaciones de oficio que serán coordinados por el Departamento respectivo, la UIPO o la Región.

(d)  Los insumos que la UIPO utiliza para hacer su planificación son:

1.- Una sistematización, proporcionada en la primera quincena de Noviembre por el Departamento de Gestión y Desarrollo, de los objetivos vigentes del Servicio, de las actividades y productos que colaboran a ellos y de los indicadores de su logro.

2.- Una orientación política, proporcionada por la Jefatura Superior, respecto a los sectores que se considera prioritarios o líneas de trabajo que interesa fortalecer y en vistas de qué objetivos

3.- La opinión al respecto solicitada a las Direcciones Regionales y la información y sugerencias que éstas proporcionen.

4.-Una tabla de recursos disponibles, proporcionada por el Departamento de Gestión y Desarrollo, como la siguiente:

Producto
Región
Cantidad del producto posible de producir con los recursos disponibles
Estimación de la Cantidad de productos que serán demandados
Remanente de capacidad disponible para actuaciones de Oficio
Porciento de las actuaciones de oficio coordinadas por el Departamento Responsable
Porciento de las actuaciones de oficio coordinadas por la UIPO
Porciento de las actuaciones de oficio coordinadas por la Región









































































5.- Los antecedentes de actuación del servicio disponibles en las bases de datos institucionales.

Trabajo con las regiones

La Unidad Inspectiva Programada de Oficio se comunica en forma directa con las Direcciones Regionales en tres tipos de situaciones;

a) Cuando se requiere preparar información y recabar la opinión de los equipos regionales para elaborar la planificación;

b) Cuando es la Región la que solicita apoyo para poner en marcha sus propias actividades integradas, y

c) Para la implementación del Plan aprobado.

La UIPO ha elaborado una pauta de diagnóstico a utilizar por las Direcciones Regionales cuando quieran sugerir una intervención, o por cualquier funcionario que estime necesario sugerir la preparación de una intervención determinada.

La misma pauta, que se incluye más adelante en este documento, debe ser usada por las Direcciones Regionales cuando la UIPO les solicite una primera aproximación al diagnóstico para preparar una intervención.
C.- Tercera Parte: MÉTODO DE TRABAJO

1.- ALGUNAS PRECISIONES PREVIAS

1.1.- Diagnóstico:

El objetivo del diagnóstico es la caracterización del problema objeto de la intervención.

Para ello es preciso acotar el sector a intervenir, estudiar los diversos aspectos de su situación, establecer los requerimientos y conducta de los actores, determinar la existencia de diversos problemas, hacer análisis del riesgo de incumplimiento, etc.

Estos son medios para el logro del objetivo, no el objetivo del diagnóstico.

El problema objeto de la intervención es un subconjunto del espacio de problemas del sector. Su selección es un asunto de opción y por tanto opinable.

1.2.- Planificación:

El objetivo de la planificación es la determinación de los objetivos de intervención. Ello implica la configuración de una situación objetivo, la determinación de metas, el establecimiento de indicadores, etc.

1.3.- Programación:

El objetivo de la programación es la determinación de los recursos a utilizar para la consecución de los objetivos de intervención y las actividades en que esos recursos serán usados.

1.4.- Ejecución de la Intervención

El diagnóstico, la planificación, la programación y la ejecución no siguen un esquema lineal sino que se encadenan de manera tal que los resultados de una intervención (los nuevos conocimiento adquiridos sobre el sector, la evaluación de los resultados de la acción) sirven de insumo para un nuevo ciclo.


1.5.- Horizontes de Intervención.

Para un Sector X podemos pensar en tres horizontes de intervención:

a) Intervención de largo plazo (5 a 8 años) con el objetivo estratégico de tener en el sector cumplimiento normativo en plenitud y una situación de trabajo decente.

b) Intervenciones de mediano plazo (1 a 2 años) que van consiguiendo metas parciales. Entre sus resultados se incluye el mejoramiento del diagnóstico y la rectificación del plan.

c) Intervención de plazo breve (3 a 5 meses) que tiene como objetivos fundamentales contar con un primer diagnóstico afinado y poner en marcha dispositivos y herramientas de intervención.

1.6.- Rol Facilitador de la Unidad

a)
Proporcionar un método que permita a cada región formular su propio plan de trabajo, lo que implica dotar de metodologías que motiven el análisis regional respecto de su propia conflictividad, sectores e infraccionalidad, analizar aspectos de dotaciones, competencias de las personas para dichos análisis e intervención, necesidades de formación, formulación de indicadores y apoyos pertinentes.

b)
Generar instrumental base para ser evaluado por las regiones: implica proporcionar un mínimo de herramientas que sirvan al quehacer regional en la implementación de la intervención (Ver detalle)

c)
Proporcionar mecanismos de relacionamientos con otras organizaciones públicas o privadas, nacionales o internacionales, que faciliten la implementación de la intervención y la obtención de resultados relativos a rentabilidad social.

d)
Socializar al exterior e interior del Servicio los avances y logros de las intervenciones. Utilizar medios de comunicación, sitio web particular de la unidad que incorpore la dimensión regional y sectorial. 

e)
Sistematizar experiencias e interrelacionar ideas, buenas prácticas, estandarizar aquellas materias y metodologías que sirvan a todos los sectores como por ejemplo mínimos infraccionales, cuestiones relativas a salud y seguridad, promoción de la asociatividad, y que se constituyen en causas de la generalización de determinado tipo de conflictividad continuamente presente en el abordaje, etc.

f)
Gestionar el posicionamiento de la intervención inspectiva en todas las líneas operativas a través de la construcción de políticas y acciones basadas en la participación de los niveles regionales y operativos.

g)
Hacer confluír la coordinación de las áreas operativas de modo que su interacción transversal no implique cargas excesivas de trabajo, demandas desiguales, aplicación privilegiada de los productos de un área sobre la otra, sin importar un análisis compartido de los medios a utilizar en la intervención y con miras al objetivo misional de la institución. 

h)
Apoyar en el direccionamiento de un plan de trabajo que conjugue todos los conceptos precedentes. Para ello la UIIPPO propondrá lineamientos, marcos generales en donde descanse el direccionamiento del trabajo de las regiones y las unidades operativas. 

1.7.- Ejemplo de instrumental base a ser evaluado por las regiones: 

Encuentros regionales de diálogo social en mesas tripartitas que definan elementos de diagnóstico, listados, orden y jerarquización de problemas, instrumentos de aplicación e indicadores de evaluación de las acciones (disminución conflictividad).

Listas de autochequeo y autoverificación que permitan tener referentes de evaluación de la actividad de intervención y entregar información pertinente. 

Módulos de capacitación: lo que implica proposiciones relativas a temas transversales a los sectores como la salud y seguridad, la planificación sindical, etc

Material de difusión: implica proposiciones relativas a temas transversales a los sectores como la salud y seguridad, la planificación sindical, etc.

Mediación: implica dotar de información y formación a las diversas líneas operativas para integrar a su accionar este producto. Definir posibilidad de respuestas frente a la demanda, coordinación con las Direcciones Regionales, dotaciones, etc. 

Metodologías de mesas tripartitas y diálogo social particulares para empresas.

Coordinar métodos de respuesta ágiles para el pronunciamiento de doctrina relevante en relación con determinada intervención.

2.- EL DIAGNOSTICO DE LA SITUACIÓN: DEFINICIÓN DEL PROBLEMA

Pasos en el Primer Diagnóstico

Es el diagnóstico para una intervención inicial de corto plazo. Uno de los objetivos de esa intervención es contar con un “diagnóstico afinado”

- Estudio preliminar (nivel central)

- Pauta llenada por Direcciones Regionales

- Síntesis del nivel central

2.1.- Acotamiento del sector a intervenir

Un sector determinado de las relaciones laborales (una empresa, un grupo de empresas, una rama de la economía, etc.) puede ser determinado desde el punto de vista de la cadena productiva que culmina en el producto final.

Actividad fila provee a Actividad columna
 1
2
3
4
...
n
Productor final

1

Materia prima
Materia prima



Materia Prima

2






Piezas elaboradas

3






Producto

4


Mano de obra



Mano de obra

...








n
Equipo
Equipo
Equipo



Equipo

Como se observa en nuestro ejemplo la relación “provee a” puede corresponder a provisión de: insumos, equipo, materias primas, mano de obra (enganchadores, ETTs), procesos auxiliares (transporte, contratistas), incluso el producto mismo (maquila) etc.

En el caso del ejemplo:

La actividad 1 (empresa, sector, rama) es proveedora de la materia prima, pero no provee sólo al productor final sino también a las actividades 2 y 3.

La actividad 2, con la materia prima proporciona al productor final piezas o partes elaboradas.

En cambio la actividad 3 entrega al productor final el producto mismo, al cuál éste sólo aporta la marca y luego distribuye.

En la cadena productiva aparecen la actividad 4 que provee con mano de obra tanto a la actividad 3 como al productor fina, y una actividad "n" que provee de equipos a varias de ellas.

2.2.- Una doble mirada a la problemática del sector

La problemática del sector ya acotado debe ser caracterizada desde una doble perspectiva:

En primer término, desde el punto de vista estricto de la calidad de las relaciones laborales (para lo cual se evalúa una serie de aspectos de las relaciones laborales vinculados a la definición de trabajo decente) y, en segundo término, desde el punto de vista del estado de cumplimiento de las normas vigentes.

Después se verá que los objetivos estratégicos (en un horizonte de largo plazo) a lograr en el sector se vinculan tanto con el cumplimiento normativo cuanto con el logro de una situación de trabajo decente. El cumplimiento normativo es condición necesaria pero no suficiente de una situación de trabajo decente.

Los aspectos a incluir en el análisis de las relaciones de trabajo en el área de intervención son:

a) Empleo: Aquí interesa evaluar los niveles de informalidad y precariedad del empleo, la existencia de subcontratación y de externalización.

b) Remuneración

c) Calidad de vida en el trabajo: Accidentabilidad, Condiciones de trabajo, Seguro de accidentes, Cobertura previsional y de salud, etc

d) Trabajo infantil

e) Discriminación en el empleo y en el trabajo

f) Relaciones colectivas: Sindicalización, Población cubierta por contrato colectivo, organizaciones empresariales, organismos bi o tripartitos

En los aspectos legales se incluye la totalidad de las normas que nos corresponde fiscalizar: Contrato, Jornada, Remuneraciones, Feriados, Terminación del Contrato, Prevención de Riesgos,  Trabajo de Menores, Protección a la maternidad, Capacitación, Sindicatos, Negociación Colectiva, Previsional, etc.

Lo que relevamos en esta doble mirada son los hechos básicos que configuran la problemática (el conjunto de problemas) del sector.

2.3.- Valoración del riesgo de incumplimiento

Dentro del conjunto de la problemática del sector es necesario elegir un problema particular que será el objeto de intervención. Naturalmente uno de los factores que debe guiar esta selección es la probabilidad de que se incumpla la ley; esto es, nuestras intervenciones deben estar dirigidas hacia aquellos sectores en los cuales es mayor el riesgo de incumplimiento.

Siguiendo una experiencia que en la literatura especializada es indicada como de buen resultado
  se puede usar una tabla simple para recoger la opinión de los conocedores respecto al riesgo de incumplimiento de la legislación en un sector determinado.

Los conocedores o expertos son nuestros propios funcionarios en el nivel regional (o funcionarios de inspección que tengan un conocimiento del conjunto de la región) a los que se les pide que califiquen de 1 (nivel más bajo) a 4 (nivel más alto) once factores que se indican en la tabla siguiente:

Tabla de Once: EVALUACION DE LA PROBABILIDAD DE INCUMPLIMIENTO

Descripción del sector respecto al cual se hace la evaluación: ______ ______ ______ ______ _____ ______ _____ _____ _____ ______ ______ ______ ______ ______ ______ _____ _____ ____ ______
Nivel del Factor


Muy bajo
1


2


3
Muy Alto
4

A.-Factores del Respeto

1
Conocimiento de la legislación por los empleadores del sector





2
Ventajas que obtiene del cumplimiento de la ley





3.
Nivel de aceptación de la ley por los empleadores del sector





4
Voluntad manifiesta de los empleadores de respetar a la ley





5
Riesgo de pérdida de clientes o de reputación por no cumplir la ley





B.- Factores del Control

6
Probabilidad que el incumplimiento sea conocido públicamente





7
Probabilidad de ser fiscalizado por denuncia





8
Probabilidad que se detecten las infracciones en la fiscalización





9
Probabilidad que los infractores sean seleccionados para la fiscalización de oficio





C.-Factores de la Sanción

10
Probabilidad de ser sancionados a firme





11
Gravedad de las consecuencias (económicas, sociales, de imagen) de la sanción 





Subtotales





Puntaje Total


Mientras más alto sea el puntaje menor es el riesgo de incumplimiento según la valoración de los expertos o conocedores.

El área o problema de intervención se selecciona entre aquellos que tienen el menor puntaje.

2.4.- Selección del problema objeto de intervención

Hasta aquí estábamos analizando el conjunto del sector con sus diversos problemas, estamos ya en condiciones de seleccionar la situación problema que será el objeto de intervención.

Es un subconjunto del conjunto de problemas detectados en los pasos anteriores.

Su selección es opinable y en una misma intervención nacional la configuración específica del problema objeto de intervención puede variar de región en región (manteniendo un núcleo común nacional). Además,  hay aspectos que deben ser incluidos siempre.

Por lo mismo, en la configuración concreta del problema objeto de intervención para una región determinada se puede distinguir tres especificaciones:

a) Especificaciones a incluir en toda situación problema.

Existencia de situaciones de peligro inminente para la salud o vida de los trabajadores

Estado de materias legales básicas, como ser formalización de la relación, simulación, existencia de documentación, existencia de instrumentos de prevención de riesgos, etc.

Caracterización básica de las relaciones laborales: existencia de organizaciones sindicales, de mecanismos de tratamiento de conflictos, de externalización de funciones, etc.

b) Especificaciones propias del problema a nivel nacional

Aquí se indican aquellos aspectos del problema seleccionado que son de inclusión obligatoria para todas las regiones participantes en la intervención. 

c) Especificaciones regionales o locales del problema

2.5.- El comportamiento de los actores

Para conocer mejor el problema seleccionado corresponde analizar el comportamiento, respecto al problema seleccionado, de cuatro actores: el Estado (que aquí se considera fundamentalmente como acción del Servicio), los trabajadores directamente involucrados, los empleadores directamente involucrados, y terceras partes del entorno social.

En lo que respecta al Estado interesa aquí establecer qué acciones han desarrollado en el último año el Servicio (principalmente) y otras instituciones estatales para enfrentar el problema seleccionado.

En lo que se refiere a las necesidades expresadas por los trabajadores involucrados se requiere disponer del conocimiento de primera mano que tienen los funcionarios respecto a las inquietudes de nuestros usuarios. Cuando hablamos de necesidades expresadas nos estamos refiriendo a aquellas necesidades en función de las cuales los trabajadores han realizado acciones (de cualquier tipo) encaminadas a su satisfacción.

En el caso de los empleadores el análisis de sus necesidades expresadas se hace de la misma manera que para los trabajadores.

También es preciso hacer una caracterización breve, remitiéndose sólo al último año, de las intervenciones de terceros ajenos a la situación problema: otros grupos de trabajadores o de empleadores, prensa, iglesias, partidos políticos, etc.

2.6.- Selección de los indicadores

Una vez que se ha seleccionado y caracterizado de la forma indicada el problema objeto de intervención hay que decidir cuál de todos los indicadores utilizados puede ser el más apropiado para ir evaluando el grado en que la situación problema va cambiando de estado con la intervención.

Lo ideal, que casi nunca será posible utilizar, sería contar con una muestra aleatoria de las empresas del sector a intervenir y aplicar algún tipo de revisión inspectiva que permita establecer con precisión el estado del problema antes de la intervención. Al finalizar la intervención se hace la misma revisión a otra muestra aleatoria y se determina en qué grado la situación ha cambiado.

A falta de este recurso el indicador del estado del problema debe ser elegido de acuerdo con las posibilidades y el carácter del problema.

Por ejemplo, si se ha detectado que el problema tiene, entre otros, el efecto de generar un alto grado de conflicto al término de la relación laboral, un buen indicador podría estar dado por el número de reclamos administrativos y judiciales que se plantean en el sector en una unidad dada de tiempo.

También puede establecerse un panel de "jueces", esto es un grupo de personas que no están involucradas directamente en la intervención pero que conocen bien el problema (funcionarios, dirigentes sindicales, empresarios, etc.) quienes valoran el estado del problema usando la tabla de once factores u otro instrumento ad hoc. Al igual que con cualquier otro instrumento, se aplica antes de la intervención y en el plazo determinado por la planificación para verificar el estado de las metas.

3.- PLANIFICACIÓN: RESOLVER EL PROBLEMA

Dado que tanto en lo que respecta a la planificación como a la programación es la Unidad Inspectiva Programa de Oficio la que tiene la mayor parte de la tarea, estos aspectos se tratan aquí muy brevemente.

3.1.- Situación objetivo

La situación problema definida y caracterizada en el diagnóstico será objeto de intervención con vistas a alcanzar un estado nuevo.

Este estado nuevo no es necesariamente una solución total y definitiva del problema sino que por regla general será un estado en el cual el problema se ha resuelto o aminorado en parte. Por lo demás incluso la solución definitiva puede significar un grado no reductible de presencia del problema
.

Hay, pues, que hacer una primera valoración, describiendo que es lo que se considera problema resuelto y estimando en qué lapso (3, 5, 10 años) se estima que el problema podría ser resuelto por completo si se llevaran a cabo las intervenciones necesarias.

Sobre esa base se estima en qué grado se puede avanzar con la intervención que se está planificando y cual debería ser el valor del indicador al término de esta intervención

Tabla 1: Caracterización de la situación objetivo

¿Cuándo se consideraría que el problema está completamente resuelto?


¿Qué valor tendría el indicador en ese momento?


Aproximadamente, ¿en cuántos años se podría lograr ese objetivo?


¿Cómo se puede describir el estado del problema al fin de la presente intervención?


¿Qué valor debe alcanzar el indicador al término de la presente intervención?


3.2.- Prioridades para la intervención

Todos los instrumentos que podemos utilizar (los "productos" del Servicio) pueden ser usados para uno o más de los siguientes tres fines:

a) Para persuadir al empleador que cumpla con la ley: aquí figuran principalmente las mesas de diálogo, los Comités de Usuarios, las listas de autoverificación, la capacitación, la difusión, etc.

b) Para disuadir al empleador de seguir incumpliendo: aquí, además de los señalados se incluye la fiscalización rigurosa, el comparendo de conciliación, la invitación a entrevista con el Inspector, la multa, las acciones vinculadas con los derechos colectivos, etc.

c) Para impedir al empleador que incumpla: aquí está la suspensión de faenas, lo cual naturalmente es más excepcional

El énfasis de la intervención debe estar puesto en su carácter persuasivo, pero ello no debe en ningún momento conducir a dejar de lado las acciones más vigorosas. Muy por el contrario, los empleadores deben ser advertidos desde un comienzo que durante toda la intervención se aplicarán sanciones cuando corresponda.

La idea general de progresión del plan es:

a)
Puesta en funcionamiento de las medidas básicas de persuasión: difusión, capacitación, comités de usuarios, mesas tri o multipartitas, listas de autoverificación, etc. Estas medidas deben tender a abarcar al conjunto del sector y sostenerse en el tiempo.

b)
Explotación de las medidas de persuasión: difusión y discusión de los resultados de las medidas adoptadas, contrachequeo selectivo de las listas de autoverificación con instrucciones precisas y perentorias, sanciones cuando corresponda. Estas medidas deben abarcar a parte del sector (entre un tercio y un medio del mismo) 

c)
Programas selectivos y rigurosos de fiscalización (entre un 10 y un 25% de las empresas del sector).

d)
Instancias de evaluación (los comités y mesas preexistentes o creados al comienzo de la intervención) con participación de trabajadores y empleadores

Por otra parte, si bien las acciones de persuasión deben abarcar a la totalidad del sector y estar puestas al comienzo, las acciones disuasivas pueden ser más selectivas en la medida que el sector se conoce mejor e incluso adelantarse al ritmo general de la intervención para aquellos segmentos particularmente infractores.

En efecto, si el diagnóstico ha sido bien hecho es posible segmentar el sector a intervenir según la urgencia de la persuasión o la disuasión. Es decir, aunque las acciones se orientan al conjunto del sector, los plazos y el orden pueden ser diferentes de acuerdo con el nivel de incumplimiento presente. Perfectamente, por ejemplo, al mismo tiempo que se inicia un proceso de diálogo con el conjunto del sector se puede fiscalizar con rigor un segmento particularmente infractor.

Tabla 2: Segmentación del sector a intervenir

Segmento
Disuasión
Persuasión













Como ya queda dicho los programas selectivos y rigurosos de fiscalización pueden adelantarse para ciertos segmentos e incluso realizar algunos antes de cualquier acción de carácter persuasivo como forma de llamar la atención sobre el problema. El rigor de las sanciones a aplicar en esos casos será definido de acuerdo con las características de la intervención, pero el rigor de sanción en las fiscalizaciones que se desarrollan hacia el final de la intervención debe ser siempre el máximo y las partes deben ser advertidas de ello desde un comienzo.

Si bien la progresión del plan incluye un momento de evaluación final es necesario incorporar evaluaciones intermedias (ya sea internas del Servicio, ya sea con los actores).

También el plan debe incluir las medidas de seguimiento que sean necesarias para asegurar que lo logrado con la intervención se mantenga en el tiempo.

En todo el proceso de elaboración del plan debe tenerse presente que éste debe encuadrarse dentro de la disponibilidad de recursos existentes para la intervención planificada de oficio, de acuerdo con el procedimiento establecido en la Resolución Exenta Nº __ y que se reproduce más arriba.

4.- PROGRAMACIÓN: APLICACIÓN DE LA SOLUCION ENCONTRADA

Aún más brevemente que en el caso de la Planificación, se debe señalar aquí que la Programación debe incluir los siguientes puntos:

(a)  Actividades intervención de corto plazo: 

Se supone que por regla general la intervención tendrá una primera etapa en la que se afinarán el diagnóstico, la planificación y la intervención de mediano plazo.

Esta primera etapa no debe ser muy larga (3 a 4 meses) y debe tener objetivos precisos vinculados con la gestión de la intervención, como por ejemplo: afinar el diagnóstico, establecer indicadores y metas definitivos, precisar la táctica de intervención, etc.

Para cada actividad se debe indicar un plazo de término y los recursos que serán necesarios.

(b) Actividades intervención de mediano plazo: 

Es este el cuerpo de la intervención, para cada actividad se debe indicar sus prerequisitos, sus plazos, sus recursos y su forma de evaluación.

Cualquiera sea el carácter de la intervención debe incluirse momentos de evaluación y ajuste intermedios (trimestral o cuatrimestralmente) y una evaluación final.

(c) Cronogramas:

Los cronogramas resumen y ordenan temporalmente:

- las actividades

- el uso de los recursos

(d) Requerimientos de recursos

Para compatibilizar la intervención con la planificación del conjunto del Servicio, debe hacerse un requerimiento de recursos de acuerdo con el formato de la tabla siguiente.

Region


Sector a intervenir


Temática a intervenir


Objetivo
Plazo para cumplir objetivo
Especificar actividad
Número de actividades a desarrollar
Unidad de medida de la actividad
Plazo de termino de la actividad
Resonsable
Recurso humano disponible
Recurso humano solicitado
Recursos financieros
Hrs. Extras
Viarticos
Combustible
Materiales escritorio
Otros

Set de instrumentos de difusión y asistencia al cumplimiento
Abr-04
Elaborar cartillas de autoverificación
1
cartilla
Feb-04
Inspección XX
2 fiscalizador









Adecuarcontenidos cartilla
2
reuniones
Mar-04
Inspección XX
2 fiscalizador
1 funcionario de UCYMAT

    15.000     







Focus para obtener redacción comprensible
1
focus
Mar-04
Inspección XX
3 fiscalizador
1 funcionario de Estudios

    30.000     


    10.000     
       30.000     



Elaborar  folletos o volantes
1
folleto
Abr-04
Inspección XX
2 fiscalizador
1 funcionario U. Comunic.
    15.000     








Imprimir folletos o volantes
500
folleto
Abr-04
DRT
Coord. Gestion





   3.000.000     

Objetivo 2
Sep-04
xxx
x
x
Mar-04
x
x
x


x






xxx
x
x
x
x
x
x
x


x

x



xxx
x
x
x
x
x
x




x




xxx
x
x
Sep-04
x
x
x

x





(e) Gestión de imprevistos.

Debe haber para cada programa de intervención una línea de decisión de urgencia (local, regional y nacional) conocida por todos los funcionarios participantes para enfrentar las situaciones imprevistas que requieran respuesta urgente.

D.- Cuarta Parte: FORMULARIOS ANEXOS

A.- PAUTA DE DIAGNOSTICO LLENADA POR DIRECCIONES REGIONALES

1.- Seleccionar el sector de intervención

1.1.- Nombrar el sector o área en que se busca intervenir

 Este es el punto de partida del análisis. Muchas veces aquí lo que se indica es un producto o servicio que sirve de guía para el análisis

Tabla 1: ¿Cómo podemos definir el sector en qué queremos intervenir?



1.2.- Acotar el sector.

El sector a intervenir no es conocido en su complejidad, hay que investigarlo tomando como punto de partida el producto o servicio o actividad indicado en el paso anterior.

Primero hay que tratar de tener una visión más detallada de quiénes son los que llamamos "productor final".

Tabla 2: ¿Qué empresas son las principales en la actividad?

Nombre
Núm. Trabajadores
Ubicación





Luego, hay que tratar de establecer el conjunto de encadenamientos que conducen al producto o servicio final. Usamos la relación “provee a” que, como señalamos más arriba, puede corresponder a provisión de: insumos, equipo, materias primas, mano de obra (enganchadores, ETTs), procesos auxiliares (transporte, contratistas), incluso el producto mismo (maquila) etc. Aquí podemos encontrar proveedores de proveedores.

En algunos casos estos proveedores pueden estar situados fuera de la jurisdicción, pero igualmente hay que considerarlos.

Tabla 3: ¿Quiénes proveen, y qué proveen, directa o indirectamente a las empresas señaladas en la Tabla 2?

Proveedor
Ubicado en
Provee
Directa/Indirect






Al terminar de hacer nuestra lista podemos considerar que algunos de estos proveedores son inesenciales o que su problemática, hasta donde sabemos, es muy diferente a la del resto del sector. Por tanto no vamos a considerar todo lo que encontremos sino que vamos a seleccionar.

1.3.- Hacer una matriz de resumen

Esta matriz de resumen no incluye el detalle de lo que se ha seleccionado sino un cierto agrupamiento. En lugar de nombres específicos de empresas pueden aparecer sectores productivos o actividades que resumen la información que se posee: 

Tabla 4: Matriz de resumen de la interrelación entre las actividades del sector

Actividad fila provee a Actividad columna
 1
2
3
4
5
6
Productor final

1








2








3








4








5








6








2.- Caracterizar el sector objeto de intervención

Estamos estudiando todavía el conjunto del área problemática tal cual la hemos acotado en el punto anterior. 

Aquí interesa estudiar el área en dos dimensiones. La primera, que nos proporciona una imagen más global, se relaciona con el estado de las relaciones laborales desde el punto de vista del déficit de trabajo decente; la segunda, que se vincula más directamente con nuestra actividad tradicional, se relaciona con el estado de cumplimiento de la normativa vigente. 

Cierta intersección de estas dos dimensiones corresponde a tres aspectos que siempre estudiaremos en todas las situaciones.

Con ello establecemos ciertos hechos básicos, pero una caracterización del sector objeto de intervención no consiste en un mero listado de hechos sino que debemos tener una idea más o menos precisa de las vinculaciones entre esos hechos, de su importancia relativa, de las relaciones causales entre ellos, etc.

2.1.- Estado de las relaciones laborales

Lograr una situación de trabajo decente
 es un objetivo estratégico que compromete al conjunto de la actividad del Servicio

a) Empleo: Aquí interesa evaluar los niveles de informalidad y precariedad del empleo, la existencia de subcontratación y de externalización.

b) Remuneración

c) Calidad de vida en el trabajo: Accidentabilidad, Condiciones de trabajo, Seguro de accidentes, Cobertura previsional y de salud, etc

d) Trabajo infantil

e) Discriminación en el empleo y en el trabajo

f) Relaciones colectivas: Sindicalización, Población cubierta por contrato colectivo, organizaciones empresariales, organismos bi o tripartitos

Se trata de temas que pueden detallarse muchísimo, llegando a ese nivel de detalle en que los árboles no dejan ver el bosque. Por lo mismo, luego de estudiar los antecedentes que corresponden a estos aspectos se debe hacer una breve caracterización de los mismos en la tabla siguiente:

Tabla 5: Estado del déficit de trabajo decente en el sector

Informalidad o precariedad del Empleo 


Subcontratación 
y 
Externalización


Remuneración bajo el
mínimo legal


Remuneración insuficiente o incierta


Accidentabilidad
 de la 
actividad


Condiciones
 de 
trabajo


Cobertura 
de 
salud


Trabajo

infantil



Discriminación 




Sindicalización



Población cubierta por contrato colectivo


Mecanismos de solución de conflictos


2.2.- Estado del cumplimiento normativo

En los aspectos legales se incluye la totalidad de las normas que nos corresponde fiscalizar: Contrato, Jornada, 
Remuneraciones, Feriados, Terminación del Contrato, Prevención de Riesgos,  Trabajo de Menores, Protección a la maternidad, Capacitación, Sindicatos, Negociación Colectiva, Previsional, etc.

También aquí podemos tener un gran nivel de detalle, además afirmado en las actuaciones institucionales, pero de lo que se trata es de tener una caracterización que sirva para evaluar la situación, para lo cual se utiliza la Tabla 6 siguiente:

Tabla 6: Estado del cumplimiento normativo en el sector


Contrato




Jornada




Remuneraciones




Feriados



Terminación
del 
 Contrato


Prevención 
de 
riesgos



Menores




Maternidad




Capacitación




Sindicatos



Negociación 

Colectiva



Previsional



2.3.- Estado de los tres aspectos a investigar en todas las situaciones

Cualquiera sea el sector que se está analizando siempre hay que poner atención a establecer cuál es la situación en ciertos aspectos que, de ser necesario, formaran parte de todas las intervenciones.

Estos aspectos son:

a.-
Existencia de situaciones de peligro inminente para la salud o vida de los trabajadores

b..-
Estado de cumplimiento en materias legales básicas, como ser formalización de la relación, simulación, existencia de documentación, existencia de instrumentos de prevención de riesgos, etc.

c.-
Caracterización básica de las relaciones laborales: existencia de organizaciones sindicales, de mecanismos de tratamiento de conflictos, de externalización de funciones, etc., con vistas a establecer la existencia o carencia de mecanismos de expresión y solución de los conflictos laborales.

Hay que tener en cuenta que puede haber sectores en los cuales durante el análisis e investigación no encontremos que en estos aspectos haya problemas sustantivos. Sin embargo, los funcionarios participantes en la intervención deben tener claridad que si en algún caso concreto encuentran irregularidades o problemas en estos aspectos deben incluirlos en su actuación si más trámite.

Tabla 7: Estado de los tres aspectos a analizar en toda situación


Situaciones
 de
 riesgo




Cumplimiento de normas básicas




Mecanismos de solución de conflictos



2.4.- Matriz de resumen de los problemas encontrados

En la matriz que se inserta a continuación resumimos los problemas encontrados, cruzando ambos aspectos del análisis.

Los casilleros sombreados requieren especial atención pues corresponden a los tres aspectos que deben ser estudiados en todas las situaciones.

Como se trata de un resumen, aquí se indica, de una forma que sea comprensible, si los problemas encontrados son Graves, Normales, Leves o Inexistentes.

Tabla 8: Matriz de resumen del estado del sector 

Aspectos de las relaciones de trabajo
Materias Legales - Infraccionalidad


Contrato
Jornada
Remuneraciones
Feriados
Terminación del Contrato
Prevención de Riesgos
Menores
Maternidad
Capacitación
Sindicatos
Negociación Colectiva
Previsional

Informalidad o precariedad del Empleo 













Subcontratación y Externalización













Remuneración bajo el  mínimo legal













Remuneración insuficiente o incierta













Accidentabilidad de la actividad













Condiciones de trabajo













Cobertura salud













Trabajo infantil













Discriminación 













Sindicalización













Población cubierta por contrato colectivo













Mecanismos de solución de conflictos













2.5.- Interrelaciones entre los problemas encontrados

Aquí se trata de avanzar en la caracterización de los hechos (problemas) encontrados.

En primer término se requiere tener una imagen de la importancia relativa de cada uno de esos problemas. Algunos afectan a muchos trabajadores, otros a pocos; algunos son comunes a todas las empresas del área, otros se presentan en unas pocas; algunos hechos son puntuales pero tienen gran repercusión social.

Para tener una esta imagen preliminar le asignamos "nota" en una escala de 1 a 7. Por ejemplo los hechos que involucran muchos trabajadores tendrán un "7" en la columna correspondiente mientras que los hechos que involucran a muy pocos tendrán un "1".

Tabla 9: Calificación de la importancia relativa de los problemas encontrados

Problema
Mayor cantidad de trabajadores involucrados
Mayor cantidad de empresas involucradas
Mayores consecuencias en el entorno social
Mayor cuestionamiento por los actores sociales
Mayor dificultad de solución







































































En segundo término establecer cuáles son, a nuestro juicio, las causas y consecuencias principales e inmediatas de estos problemas. Aquí hay que considerar que un mismo hecho puede tener una o varias causas y una o varias consecuencias, y que tanto causas como consecuencias pueden estar o no dentro de la lista de problemas ya establecidos.

Tabla 10: Relaciones causales entre los problemas encontrados

Causas
Problema
Consecuencias









































2.6.- Valoración del riesgo de incumplimiento

Dentro del conjunto de la problemática del sector es necesario elegir un problema particular que será el objeto de intervención. Naturalmente nuestras intervenciones deben estar dirigidas hacia aquellos sectores en los cuales es mayor el riesgo de incumplimiento.

Para eso, para cada uno de los sectores que hemos venido analizando se usa una tabla de once factores para recoger la opinión de conocedores (en este caso nuestros propios funcionarios en el nivel regional o funcionarios de inspección con un buen conocimiento del conjunto de la región) respecto al riesgo de incumplimiento de la legislación.

Nuestros expertos utilizan la "tabla de once" calificadno de 1 (nivel más bajo) a 4 (nivel más alto) los once factores de riesgo de incumplimiento:

Tabla 11: Tabla de once: EVALUACION DE LA PROBABILIDAD DE INCUMPLIMIENTO

Descripción del sector respecto al cual se hace la evaluación: ______ ______ ______ ______ _____ ______ _____ _____ _____ ______ ______ ______ ______ ______ ______ _____ _____ ____ ______
Nivel del Factor


Muy bajo
1


2


3
Muy Alto
4

A.-Factores del Respeto

1
Conocimiento de la legislación por los empleadores del sector





2
Ventajas que obtiene del cumplimiento de la ley





3.
Nivel de aceptación de la ley por los empleadores del sector





4
Voluntad manifiesta de los empleadores de respetar a la ley





5
Riesgo de pérdida de clientes o de reputación por no cumplir la ley





B.- Factores del Control

6
Probabilidad que el incumplimiento sea conocido públicamente





7
Probabilidad de ser fiscalizado por denuncia





8
Probabilidad que se detecten las infracciones en la fiscalización





9
Probabilidad que los infractores sean seleccionados para la fiscalización de oficio





C.-Factores de la Sanción

10
Probabilidad de ser sancionados a firme





11
Gravedad de las consecuencias (económicas, sociales, de imagen) de la sanción 





Subtotales





Puntaje Total


3.- Seleccionar el problema objeto de intervención

Hasta aquí estábamos analizando el conjunto del sector con sus diversos problemas, estamos ya en condiciones de seleccionar la situación problema que será el objeto de intervención.

3.1.- Problema central

¿Cuál es el problema central que afecta a las relaciones laborales en el área seleccionada?, esto es, ¿Cuál es la situación cuya modificación mejoraría el estado de las relaciones laborales en el área seleccionada?

Tabla 12:  Definición del problema central o problema de intervención



3.2.- Especificaciones del problema

Aquí se trata de caracterizar con mayor precisión el problema seleccionado. Esta caracterización se hace en tres planos, que se indican en la tabla siguiente:

Tabla 13: Especificaciones del problema de intervención

Aspecto
Descripción

a) Especificaciones comunes a toda situación problema

Existencia de riesgos inminentes


Cumplimiento normas básicas


Aspectos básicos de las relaciones laborales


b) Especificaciones de la situación problema comunes a todo el país
















c) Especificaciones de la situación problema propias de la región o localidad que se indica







4.- El comportamiento de los actores 

Corresponde analizar el comportamiento, respecto al problema seleccionado, de cuatro actores: el Estado (que aquí se considera fundamentalmente como acción del Servicio), los trabajadores directamente involucrados, los empleadores directamente involucrados, y terceras partes del entorno social.

4.1.- La conducta del Servicio y del Estado

Interesa aquí establecer qué acciones han desarrollado el Servicio (principalmente) y otras instituciones estatales para enfrentar el problema seleccionado. Remitirse sólo a las acciones del último año y sólo a aquellas acciones que tienen relación con el problema (aún a riesgo de no tener ninguna acción que contabilizar). En el caso del Servicio dimensionar los diversos "productos" de la acción institucional (x número de fiscalizaciones, y acciones de capacitación, z folletos, etc.)

Tabla 14: Conducta del Estado en los últimos 12 meses frente al problema seleccionado

Acción Específica:
Desarrollada por
Objetivo propuesto y grado de cumplimiento
Impacto en el problema









































4.2.- Las necesidades expresadas de los trabajadores respecto al problema seleccionado

En este punto se requiere disponer del conocimiento de primera mano que tienen los funcionarios respecto a las inquietudes de nuestros usuarios. Cuando hablamos de necesidades expresadas nos estamos refiriendo a aquellas necesidades en función de las cuales los trabajadores han realizado acciones encaminadas a su satisfacción. Se trata, siempre, de sólo aquellas que tienen directa relación con el problema planteado y cada vez que sea posible es necesario diferenciar entre trabajadoras y trabajadores.

Entre las acciones puede haber acciones colectivas tanto como acciones individuales, lo que conviene tener en cuenta; también pueden darse en todo el ámbito de los trabajadores afectados o sólo en alguna parte de ellos.

Aquí deben necesariamente figurar las solicitudes de actuación hechas al Servicio por los trabajadores involucrados en el problema a resolver.

El sentido de este paso del análisis es disponer de antecedentes acerca de las posibilidades de cooperación de los trabajadores afectados en la búsqueda de la solución del problema. Por lo mismo interesa saber qué requerimientos de intervención hicieron en ese momento a la administración.

Al igual que en el punto anterior, remitirse sólo al último año.

Tabla 15: Conducta de los trabajadores en los últimos 12 meses frente al problema seleccionado

Tipo de necesidad
Acción realizada por los trabajadores
Grupo de trabajadores que actúa
Principales resultados
Requerimientos al Estado





































4.3.- Las necesidades expresadas de los empleadores

En el caso de los empleadores también el análisis de sus necesidades expresadas se hace de la misma manera.

Tabla 16: Conducta de los empleadores en los últimos 12 meses frente al problema seleccionado

Tipo de necesidad
Acción realizada por los empleadores
Grupo de empleadores que actúa
Principales resultados
Requerimientos al Estado

















































4.4.- La conducta de otros actores intervinientes

Hacer una caracterización breve de las intervenciones de terceros ajenos a la situación problema: otros grupos de trabajadores o de empleadores, prensa, iglesias, partidos políticos, etc.

También remitirse sólo al último año y al problema definido al comienzo.

Tabla 17: Conducta de terceros que han intervenido en los últimos 12 meses frente al problema seleccionado

Sujeto que interviene
Tipo de intervención
Objetivo declarado
Resultado de la intervención



















































5.- Selección de los indicadores

Aquí hay dos pasos que dar. Por una parte, elegir cuál es el indicador que, dentro de las posibilidades que tenemos, caracteriza de la mejor manera el estado del problema. Por otra, establecer cuál es el valor del indicador para el estado actual del problema.

Al establecer el indicador hay que dejar consignada la manera en que se procede para calcularlo, el rango de valores que puede asumir y cuál es el sentido en que su valor debe cambiar en la medida que el problema se vaya solucionando:

Tabla 18: Caracterización del indicador elegido

Nombre del indicador


Forma de cálculo


Rango de valores


Cuando el problema se soluciona el valor:


La línea base del indicador es el valor que tiene éste antes de la intervención. Si el indicador ha sido bien elegido y bien medido este valor basal debería mantenerse (o variar dentro de rangos conocidos) en caso de no haber intervención.

Para establecer la línea base no basta con una medición pues sólo después de un seguimiento es posible conocer cuál es el rango de variación del indicador sin que medie intervención, conocer si presenta estacionalidad o si varía de acuerdo con algún otro factor que deba ser tomado en cuenta. Naturalmente, en las primeras intervenciones no será posible tener este seguimiento y habrá que trabajar con una medición.

Tabla 19: Línea Base del Indicador

Valor máximo obtenido


Valor mínimo obtenido


Promedio de las mediciones


Desviación estándar de las mediciones


Estimación puntual de la LÍNEA BASE


Margen de error de la medición


E.- Quinta Parte: COMPLEMENTOS

Se incluye aquí algunos materiales que no forman parte del documento propiamente tal pero pueden ser útiles como complementos en el momento de pensar sobre el tema.

1.- EL CONCEPTO DE ACCIÓN COMUNICATIVA

El cambio estratégico postulado por muchos servicios fiscalizadores implica resolver un problema básico: con nuestra acción tenemos que generar un cambio en el comportamiento de nuestros obligados. Para decirlo con el lenguaje de Habermas, con nuestra acción estratégica queremos generar un cambio en la acción normativa de los sujetos sometidos a nuestra jurisdicción.

Puede ser útil, especialmente al momento de establecer asociaciones colaborativas, tener en consideración las ideas de Habermas.

1.1.- Los cuatro modelos de acción según Habermas

1.- Acción teleológica o acción orientada a un fin: Con vistas a un fin el actor elige (el concepto central es el de la decisión entre alternativas de acción) en una situación dada los medios más apropiados y los aplica de manera adecuada. Cuando en el cálculo del actor se incluye la expectativa de las decisiones de otro actor (u otros) que también actúa con vistas a sus propios fines, la acción es estratégica.

2.- Acción regulada por normas: Los miembros de un grupo social orientan su acción por valores comunes. El actor observa (viola) una norma cuando se dan las condiciones en que esa norma se aplica, y todos los miembros del grupo tienen derecho a esperar que dadas esas condiciones el actor tenga un determinado comportamiento.

3.- Acción dramatúrgica: Participantes en una interacción que constituyen los unos para los otros un público ante el cual se ponen a sí mismos en escena suscitando en él una imagen determinada de sí mismos. El concepto, central, de autoescenificación, significa una estilización de la expresión de las propias vivencias hecha con vistas a los espectadores. El actor se presenta de determinado modo, hace transparente algo de su subjetividad buscando ser visto y aceptado de determinada manera.

4.- Acción comunicativa: Interacción de dos o más sujetos capaces de lenguaje y de acción, los que con medios verbales y extraverbales entablan una relación interpersonal. El concepto, central, de interpretación se refiere a la negociación de definiciones de la situación susceptibles de consenso. Una definición de la situación constituye una ordenación: los participantes asignan los diversos elementos de la situación a cada uno de los tres mundos e incorporan, así, la situación actual a su mundo de la vida. Cuando los participantes definen en forma diferente la situación se plantea un problema, pues en los procesos cooperativos de interpretación no hay monopolio interpretativo. La tarea de interpretación consiste en incluir en la propia interpretación la interpretación que de la situación hace el otro; y en la versión revisada las definiciones de situación antes dispares se hacen coincidir suficientemente. Ello no implica que siempre se llegue a una definición estable y unívocamente diferenciada.

1.2.- La búsqueda del entendimiento

Si pensamos en la relación de esta conceptualización con nuestras formas habituales de trabajo podemos muy bien señalar que nos reservamos como Servicio una acción orientada a fines, esperamos de los actores de la relación laboral una acción conforme a normas, no tomamos en consideración la acción dramatúrgica de los actores ni la propia nuestra y hasta ahora no nos habíamos planteado alguna forma de acción comunicativa.

Pero lo que nos está diciendo esta teorización es que si quiero tener efectos en la acción conforme a normas de los actores laborales y mi instrumento es mi acción conforme a fines estoy operando en "mundos" distintos. Es en la acción comunicativa donde se integran los tres "mundos" de la objetividad, las normas y la subjetividad y sólo en la medida que actúo de esa forma más "integral" mis acciones tienen efectos en la vida de los sujetos.

Dicho de otro modo, sobre la base del entendimiento y el reconocimiento mutuo es posible lograr que nuestra acción conforme a fines se traduzca en una acción normativa de parte de los obligados.

La exigencia básica es el reconocimiento recíproco de los participantes en su condición de personas que realizan acciones comunicativas y defienden sus posiciones a través del diálogo con vistas a alcanzar una definición consensual de la situación
. El entendimiento surge en ese diálogo cuando se dan cuatro pretensiones de validez que son aceptadas por todos los hablantes:

(a)
 la exposición que del enunciado se hace es aceptadamente comprensible (comprensión). Hay ciertas exigencias lógicas de la argumentación (no contradecirse, no usar la misma expresión con significados diferentes, etc.) que deben respetarse si se busca efectivamente el consenso;

(b)
los enunciados que el hablante hace son verdaderos, corresponden a un conocimiento fiable (verdad);

(c)
el hablante mismo es veraz, fiable, de modo que lo que expresa coincide con lo que piensa o cree (veracidad). Hay una exigencia no sólo lógica sino también ética desde el momento que los participantes se han reconocido recíprocamente como personas;

(d)
el hablante tiene derecho a expresar esos enunciados, desde el momento que participa en el diálogo no se le puede impedir expresarse usando medios coactivos exteriores o interiores al discurso.

2.- RESOLUCIÓN DE PROBLEMAS

Como se ha visto el enfoque de gestión del cumplimiento es análogo al enfoque de resolución de problemas. Puede ser, por tanto, sugerente recordar algunos rasgos básicos de la resolución de problemas.

Se define como problema una situación en la que una persona está motivada para alcanzar una meta, pero su consecución está bloqueada por algún obstáculo. En este contexto encontrar solución al problema equivale a descubrir el modo de superar los obstáculos.

El problema debe ser percibido como tal por el sujeto, quien se compromete personalmente con él (lo acepta como problema), fracasa en sus intentos iniciales por resolverlo y, como consecuencia de su compromiso personal, explora nuevos métodos de enfrentamiento.

El reconocimiento del problema configura una "situación problema" que puede comprenderse como un conjunto de estados, desde el estado inicial o actual hasta el estado meta (en el cual el problema ha sido resuelto).

Hay cuatro pasos en la solución de un problema: 1) Definirlo, 2) Idear una estrategia para resolverlo, 3) Ejecutar la estrategia, 4) Evaluar la eficacia de la acción

2.1.- Definir el problema:

Definir el problema implica identificar el punto de partida (estado inicial) y el punto final (estado meta). Una vez lograda la identificación del punto de partida y de la meta se debe identificar las operaciones que influyen sobre el estado del problema y las restricciones que existen para la resolución del problema.

La identificación del punto de partida y de la meta es la clave para convertir un problema mal definido en uno bien definido. Para lograrlo un camino es generar estructuras adicionales (subproblemas) que pueden resolverse uno a uno. Se ha señalado que: a) plantear un conjunto de subproblemas manejables proporciona la estructura necesaria para convertir un problema mal definido en uno bien definido; b) construir una jerarquía de subproblemas claramente definidos permite resolver más fácilmente un problema mal definido;

2.2.- Estrategia para resolver problemas

En general se señala que hay dos estrategias principales: algoritmos y heurísticos.

Los algoritmos se usan sólo en algunos tipos particulares de problemas muy bien estructurados. Consisten en un conjunto preciso de reglas usado para resolver un tipo particular de problemas. Cuando se utiliza un algoritmo es porque se supone el conocimiento de todos los datos necesarios y las reglas u operaciones aplicables que van a conducir a un resultado seguro.

Los heurísticos, que se usan en la mayor parte de los problemas, consisten en suposiciones o conjeturas que aumentan la probabilidad que el problema sea resuelto pero no garantizan la solución.

En particular en los problemas sociales no existe una estructura bien definida y las metas pueden alcanzarse o no alcanzarse. Existen unas causas que han de identificarse y unas restricciones contextuales (factores sociales, económicos, ideológicos) que hay que considerar. En los problemas sociales el mismo concepto de solución es discutible. Habitualmente sólo se pretenden aproximaciones provisionales a la solución óptima, la materialización de la solución no es inmediata y los expertos no se ponen de acuerdo en llamar solución a lo mismo.

Una de las dificultades principales para elaborar una estrategia que permita resolver un problema en particular es la rigidez funcional, esto es, la dificultad de identificar nuevos usos para un objeto. La experiencia previa en el uso de un objeto para resolver un problema hace difícil darse cuenta de que puede utilizarse el mismo objeto de una forma diferente para resolver un problema distinto. Esta incapacidad para percibir que los objetos pueden tener más de una función puede superarse aprendiendo que los objetos pueden servir para muchos usos.

Otra de las dificultades para elaborar una estrategia es la disposición, esto es, la tendencia a emplear en las futuras tareas un método de solución de problemas ya probado. Cuando la estrategia habitual permite resolver eficazmente un problema nuevo, la disposición es una fuente de transferencia positiva: como consecuencia de la disposición aumenta la capacidad para resolver problemas nuevos. Cuando es necesaria una nueva estrategia la disposición es una fuente de transferencia negativa: impide a las personas explorar nuevas estrategias para la solución de problemas.

La capacidad de solución de problemas puede desarrollarse. Un experto, por ejemplo, en ajedrez tiene más conocimientos que un principiante, pero también tiene más capacidad de abstracción y utiliza conceptos más generales. Los expertos en resolver problemas sociales dedican mucho más tiempo que los no expertos a la representación del problema y sus restricciones contextuales; al elaborar soluciones ofrecen pocas, descritas en un lenguaje muy abstracto y argumentadas.

Se señala cuatro aspectos para mejorar la capacidad de solución de problemas: a) Ser consciente del conjunto del espacio del problema: punto de partida, punto final y todas las posibles soluciones; b) Conocer las diferentes estrategias para resolver el problema y cuándo debería utilizarse una en particular; c) Considerar muchas soluciones posibles y luego elegir la más eficaz, la que ofrece la mayor probabilidad de éxito; d) Evitar la rigidez funcional y la disposición.

Hay que considerar que en todo el proceso de resolución de problemas es preciso tomar decisiones. En la adopción de decisiones pueden cometerse, naturalmente, errores y es preciso estar atento a dos fuentes principales de error: Una fuente de error es el proceso de entramparse: cuando las personas se ven comprometidas a tomar una decisión, ese compromiso las hace caer en la trampa de aferrarse a una alternativa aun cuando esa decisión les resulte perjudicial. Otra fuente de error es la sobrestimación: las personas piensan de sí mismas que toman decisiones mucho mejores de lo que en la realidad hacen; este efecto de sobrestimación (basado en el hecho que recuerdamos más los éxitos que los fracasos) hace ignorar los datos objetivos y basarse en los propios juicios.

2.3.- Ejecutar la estrategia

En muchos casos la ejecución es inmediata pues los problemas bien definidos pueden ejecutarse sencillamente en un plazo breve.

Aquí pueden revelarse dificultades que provienen de la identificación del problema. En el momento de ejecutar la estrategia puede causar complicaciones un error en la identificación de a) el estado inicial y el de meta de un problema mal definido, b) las operaciones que permiten resolver el problema, o c) las restricciones en la solución del problema.

2.4.- Evaluar la eficacia: el problema resuelto

Siempre es necesario determinar la eficacia de la solución. La retroalimentación que nos permite informarnos sobre esa eficacia es importante pues:

1) Si la solución no es correcta el problema subsiste y debemos buscar otra forma de resolverlo, estamos de nuevo en el principio del proceso de solución del problema.

2) El éxito o fracaso puede influir en la resolución de problemas posteriores: (a) positivamente: incitándonos a seguir empleando las estrategias eficaces y a abandonar las ineficaces; (b) negativamente: mantener estrategias que ya no son eficaces.
3.- DIMENSIONES DE LA NOCIÓN DE TRABAJO DECENTE

3.1.- Antecedentes

La noción de trabajo decente  se ha ido enriqueciendo con el tiempo hasta constituirse en una guía o si se quiere en un paradigma de los estándares deseables para que el trabajo adquiera  eficiencia  económica, ética y social, en un mundo en el que se observa un creciente deterioro de la calidad de los empleos y de la situación laboral de las mayorías trabajadoras. Las dimensiones que se distinguen a continuación han sido extraídas de diversos documentos de la OIT, sobre los contenidos asociados a la noción de trabajo decente. 

Estas dimensiones son en términos genéricos las siguientes:

1.- Empleos  de calidad y en cantidad suficiente

2.- ingresos adecuados

3.- seguridad en el empleo ( estabilidad y seguridad e higiene)

4.- con formación profesional  continua ( pertinente a la empleabilidad)

5.- con respeto a los derechos fundamentales de los trabajadores

6.- fortalecimiento sindical y negociación colectiva

7.- con participación de los trabajadores en las decisiones de política económica y social

8.- con diálogo social y tripartismo

9.- con protección social en el empleo y en la sociedad

10.- en condiciones de libertad

11.- con equidad para todos los miembros de la sociedad  

12. -con dignidad

La pauta de dimensiones que se presenta a continuación ha sido pensada tomando como unidad de observación a la empresa. Sin embargo dado el fenómeno de los encadenamientos en el caso de empresas que trabajen con contratistas y subcontratistas , algunos o todos los elementos deberán ser observados a lo largo de la cadena.

3.2.- Calidad Del Empleo

Es el  piso de trabajo decente  falta en cualquiera de estos items, constituye rasgos de  trabajo no decente,  sobrecumplimiento constituye factores de trabajo decente superior) 

Cumplimiento con  contratos de trabajo

Cumplimiento de obligaciones contractuales :

Respeto a la jornada  establecida

Respeto a las horas extraordinarias ( uso y pago de acuerdo a la normativa)

Respeto a los descansos legales ( domingos, feriados, vacaciones)

Respeto salario mínimo y salarios acordados en contrato de trabajo y/o  negociación colectiva

Cumplimiento a tiempo con las remuneraciones

Cumplimiento con las indemnizaciones

Cumplimiento de los derechos de maternidad 

Sobrecumplimiento en alguno de estos items

Jornadas más cortas pagadas a tiempo completo

Mas días de vacaciones que los 15 días hábiles

Licencias con goce de sueldo por eventos familiares

Licencias parentales por nacimiento de hijo

Indemnizaciones adicionales por convención o acuerdo colectivo por causas que no dan derecho a indemnización

Políticas de desvinculación asistida 

Derechos de maternidad aunque no este obligada por ley

Políticas de reasignación de funciones antes que el despido

Cumplimiento obligaciones seguridad social

Pago de cotizaciones de salud

Pago de previsión

Pago de seguro de cesantía

Respeto a las licencias medicas

Sobrecumplimiento en alguno de estos items

Seguros adicionales de salud

Prestaciones médicas a cargo de la empresa

Bonos o premios por jubilación voluntaria

3.3.- Ingresos Adecuados

Nivel de los salarios ( con distinción de sexo de los/las trabajadoras):

Salario medio con relación al salario medio de la rama

Distancia entre el mínimo pagado en la empresa con respecto al mínimo legal,  en tramos de incremento porcentual

Salario medio medido en líneas de pobreza

Proporción de trabajadores por tramos de ingreso

Incrementos salariales en los dos últimos años

Proporción fijo/variable de los salarios

Bonos de productividad

Políticas de ascenso y promoción salarial

3.4.- Seguridad En El Empleo (Con Distinción De Sexo)

Estabililidad

Proporción de trabajadores permanentes versus temporales

Antigüedad media por categoría de trabajadores

Tasa de rotación

Seguridad e higiene (con distinción de sexo donde corresponda)

Existencia de políticas sistemáticas sobre:

Condiciones  sanitarias básicas

Condiciones  de seguridad frente a riesgos físicos, químicos o inherentes a los procesos

Condiciones de seguridad frente a riesgos psicosociales

Instrumentos de prevención de riesgos por tamaño de empresa

Funcionamiento efectivo de los instrumentos

Tasa de accidentalidad

Planes de premención

Información adecuada

Licencias por enfermedades profesionales como porcentaje del total

Licencias por enfermedades comunes como porcentaje del total

Políticas de bienestar que hagan a la calidad de vida en el trabajo

Procesos limpios, sustentables con atención e impactos en las personas y en el medio ambiente

3.5.- Formación Profesional Continua Y Pertinente A La Empleabilidad

Existencia de políticas sistemáticas de capacitación

Trabajadores capacitados último año como porcentaje del total con distinción de sexo

Capacitación por categoría ocupacional

Horas hombre/mujer  de capacitación al año

Trabajadores promovidos producto de capacitación

Aumentos salariales producto de la capacitación

Tipo de capacitación

Comité bipartito de capacitación

Departamento o unidad de capacitación en la empresa

Programa de capacitación

Uso de la franquicia SENCE

3.6.- Respeto A Los Derechos Fundamentales De Los Trabajadores

Garantía de la libertad de opinión y expresión

Respeto a la privacidad

Respeto a la integridad física

Prácticas no discriminatorias

Políticas de equidad de genero

Políticas de integración de trabajadores especiales ( discapacitados, ex presidiarios, enfermos de sida

Con respeto irrestricto a la prohibición de trabajo infantil, trabajo forzoso y otras formas denigrantes de la dignidad humana  

3.7.- Fortalecimiento De La Organización Sindical Y La Negociación Colectiva

Respeto a la organización sindical / prácticas antisindicales

Respeto a la negociación colectiva / prácticas antisindicales

Mecanismos de participación e información

Mecanismos de prevención y solución de conflictos

Respeto a los acuerdos de la negociación colectiva

Respeto al uso del instrumento de la huelga

3.8.- Dialogo Social Y Tripartismo

Disposición de la empresa para acuerdos de nivel micro, ( la empresa) meso ( el sector) macro (la representación corporativa)

3.9.- Dignidad

Estructuras horizontales de administración de recursos humanos

Estructuras no autoritarias y participativas de gestión en procesos productivos y organización del trabajo

Respeto a la parte laboral y empresarial. Prevención ante  trato arbitrario de mandos medios

Trato digno a la persona humana políticas de prevención ante/ maltrato físico / psíquico /acoso sexual /acoso moral

Concepción de cumplimiento de derechos y deberes para ambas partes, con respeto a la condición de sujetos ( ciudadanía laboral)

Códigos de ética

Políticas de responsabilidad social en un concepto amplio que implique las relaciones al interior de la empresa

4.- EL ENFOQUE DE GÉNERO EN LA PLANIFICACIÓN

Una de las exigencias de la actividad de oficio es que sea cruzada por un enfoque de género. Dado que no existe mucha elaboración respecto a cómo introducir un enfoque de género en la fiscalización se reproduce a continuación la explicación pertinente tomada de un plan de desarrollo para un municipio
, la cual puede servir como sugerencia:

"Tradicionalmente la planificación del desarrollo ha estado marcada, hasta hace poco, por un sesgo homogeneizador que no contemplaba las necesidades y demandas de las mujeres, ni de los grupos generacionales. El enfoque estaba basado en la supuesta existencia de una persona “tipo”, de características comunes y generalizables a todos los componentes de la comunidad, correspondiendo tales características a las de un varón adulto

"De esa manera la planificación identificaba lo “masculino adulto” como universal.

"Por ello, cuando entramos en el campo de la planificación, se debe reconocer que en cada sociedad se manifiestan sistemas de género que definen un conjunto de elementos que incluyen formas, patrones de relaciones sociales, prácticas asociadas a la vida cotidiana, símbolos, costumbres, identidades, adornos, tratamiento del cuerpo, creencias y argumentaciones, sentidos comunes y otros elementos, que unidos hacen referencia directa, o indirecta, a una forma cultural específica de entender y registrar las semejanzas y diferencias de género, las mismas que deben ser tomadas en cuenta al planificar el desarrollo. Este enfoque permite analizar las relaciones de poder, el reconocimiento y la valoración, las discriminaciones y las oportunidades que tienen mujeres y varones a lo largo de sus vidas

"Resumiendo, el enfoque de género en el proceso de planificación del desarrollo:

- Visibiliza la forma como nuestra sociedad ha forjado las identidades femeninas y masculinas, les ha asignado ámbitos y roles que se expresan en el uso diferenciado de los espacios públicos y privados del territorio municipal

-  Muestra que, a pesar de que las mujeres se han introducido de manera casi masiva al ámbito del trabajo fuera del hogar, en la generación de ingresos y en el campo político, social y cultural, sus responsabilidades en el seno de la familia no son compartidas con la pareja y por tanto asume jornadas dobles de trabajo en desmedro de sus posibilidades y oportunidades y sin apoyo de las estructuras funcionales urbanas de la ciudad

 -  Responde a las necesidades e intereses de hombres y mujeres de manera diferencial, entendiéndose por "diferencial" no sólo la constatación y atención de la diferencia, sino la necesidad estratégica y política de incidir en la desigualdad

-  Propone como eje de elaboración, ejecución y supervisión del Plan de Desarrollo Municipal, la participación y correponsabilidad activa de la comunidad (hombres y mujeres., niños/as, adolescentes, jóvenes, ancianos/as, de todos los distritos territoriales y sectores funcionales).

- Profundiza el ejercicio democrático de las mujeres promoviendo su acceso a instancias de decisión y poder sobre aspectos que afectan a sus vidas y a la del municipio

- Hace compatibles los diferentes intereses de los/as habitantes del municipio convocando a la acción interinstitucional, interdistrital e instersectorial."

5.- UNA CULTURA DE SALUD Y SEGURIDAD EN EL TRABAJO

6.- EL CAMBIO DE ACTITUD

Como ya se ha visto, se trata en lo sustantivo de que es preciso cambiar la actitud de los empleadores con respecto a la legislación, pero ello requiere que tengamos alguna claridad sobre las actitudes y la forma de cambiarla.

Las definiciones de actitud difieren levemente entre sí pero con elementos comunes
:

a) una organización duradera de creencias y cogniciones;

b) una carga afectiva en favor o en contra

c) una predisposición a la acción

d) una dirección hacia un objeto social

Así, por ejemplo, encontramos que se señala que:

"Una actitud es un sentimiento o estado mental positivo o negativo de buena disposición, conseguido y organizado a través de la experiencia, que ejerce una influencia específica sobre la respuesta de la persona a los demás, a los objetos y a las situaciones"
.

Componentes de la actitud

Se considera que las actitudes están compuestas de, o relacionadas con, tres elementos: el afecto, la cognición y la conducta
.

El componente emocional o afectivo de las actitudes se aprende de los padres, de los profesores, de los amigos, de los compañeros de escuela o de trabajo. En el caso que nos ocupa es el componente más directamente relacionado con la satisfacción en el trabajo. Para algunos autores este componente afectivo es lo único realmente característico de las actitudes sociales.

"No hay duda de que el componente más evidentemente característico de las actitudes es el componente afectivo. En esto las actitudes difieren, por ejemplo, de las creencias y las opiniones que, aunque muchas veces se integren a una actitud provocando un afecto positivo o negativo en relación con un objeto y creando una predisposición a la acción, no necesariamente se encuentran impregnadas de una connotación afectiva"
.

El componente cognoscitivo de la actitud incluye las percepciones, opiniones y creencias del sujeto con respecto al objeto de la actitud. Se refiere al proceso de pensamiento, con especial énfasis en la racionalidad y en la lógica.  En lo que respecta a nuestro tema, el componente cognitivo de la actitud que llamamos satisfacción laboral se expresa como opinión del trabajador con respecto a los diversos aspectos de su actividad.

"Para que exista una carga afectiva en favor o en contra de un objeto social definido es necesario que exista también alguna representación cognoscitiva de dicho objeto. Las creencias y demás componentes cognoscitivos (el conocimiento, la manera de encarar el objeto, etc.) relativos al objeto de una actitud, constituyen el componente cognoscitivo de la actitud."

El componente conductual de una actitud se refiere a la tendencia de la persona a actuar sobre algo o sobre alguno de una manera determinada (amistosa, cálida, agresiva, hostil, apática). En nuestro estudio debería considerarse aquí la conducta de la persona en el trabajo.

La relación entre las actitudes de la persona y su conducta se muestran esquemáticamente en el diagrama siguiente
:

Experiencias de la persona

Actitudes actuales de la persona
















Conducta de la persona










Situación actual











Aunque por regla general los componentes de una actitud guardan entre sí cierta armonía, puede haber discrepancias entre los componentes cognitivos y conductuales de una actitud, produciéndose una disonancia cognitiva, que es el estado de ansiedad mental resultante de ese conflicto.

Cambio de actitud

Aunque las actitudes de las personas son relativamente estables, están sujetas a cambio. Dado que los componentes afectivos, cognitivos y conductuales de las actitudes se influyen mutuamente, cualquier cambio que se registre en uno de estos componentes puede afectar a los otros.

Se considera
 que las variables que mejor describen el proceso de influencia que conduce al cambio de actitudes son:

- confianza en el emisor

- confianza en el mensaje

- confianza en la situación

Una fuente influye:

a.- Cuando es creíble, esto es cuando es considerada competente (una fuente que es percibida como superior en algo es influyente en otros campos) y cuando es confiable, es decir, cuando es percibida como objetiva, desinteresada; cuando parece que no privilegia posición ni aspecto, o cuando no modifica su discurso según el público.

b.- Cuando es atractiva. El mensaje que viene de una fuente que nos resulta atractiva es más influyente que el que proviene de una que no nos resulta atractiva.

"Los empleados que no confían en su jefe no aceptarán su mensaje ni modificarán sus actitudes. ... Un jefe cuyo prestigio es escaso y al que no respetan sus iguales ni sus superiores se encontrará en una situación difícil si el trabajo requiere modificar las actitudes de sus subordinados para mejorar su realización. Por tanto, los jefes deben ganarse el prestigio de sus empleados. Si tienen prestigio lo utilizarán para cambiar las actitudes; si no lo tienen, el cambio de actitudes puede resultar prácticamente imposible."

El mensaje es el elemento central del esquema de comunicación (emisor - mensaje - receptor), es el medio concebido y elaborado para persuadir al receptor.

"Generalmente verbal, el mensaje habla de algo (el problema o el objeto social), indica cuál es la posición de la fuente respecto a este problema u objeto, posición que diverge más o menos de la del receptor y expone argumentos que pueden variar"
.

Los estudios a nivel del mensaje muestran que el mensaje convence más si da al mismo tiempo los propios argumentos y los argumentos en contra.

Los estudios a nivel del receptor buscan determinar si hay algún rasgo específico de influenciabilidad. Se ha tratado de relacionar la influenciabilidad con el sexo, o con el CI, pero no hay correlación. Se tiende a pensar que la gente segura de sí misma es menos influenciable, pero es exactamente al revés.
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� 	OCDE, Réduire le risque d'echec des politiques publiques: les défis liés au respect de la réglementation, 2001.


� 	Braithwaite, John . L'AMÉLIORATION DU RESPECT DE LA RÉGLAMENTATION: STRATÉGIES ET APPLICATIONS PRATIQUES DANS LES PAYS MEMBRES DE L'OCDE. Paris, 1993


� 	Para ilustrar el peligro que representa el cumplimiento mecánico de una disposicione sin compartir los objetivos de la misma Braithwaite pone el ejemplo de un chofer de camión que respeta el tiempo de reposo establecido pero que cree posible conducir después de haber aprovechado ese tiempo en una noche de juerga.


� 	Braithwaite no considera, sin embargo, que esta aceptabilidad no es absoluta sino que depende de la tasa de ganancia esperada en esa actividad en particular y en función de la cual han sido atraídos a ella los capitales. El costo que la sociedad considere soportable (y que corresponde a un costo que no pone en riesgo la obtención de una tasa de ganancia similar a la tasa media de ganancia) no coincide necesariamente con el costo que el empresario considera soportable (en función de la tasa de ganancia que espera obtener en esa actividad en particular).


� 	Dos de los libros de Sparrow (Imposing Duties y The Regulatory Craft) son citados en diversos lugares y son explícitamente utilizados por la administración del trabajo en los Estados Unidos, por organismos fiscalizadores de sistemas de inversión en Australia y por la Comisión para la Función Pública del Canadá.


� 	Véase: ISO 9000:2000 "Sistemas de gestión de la calidad - Conceptos y vocabulario" ; ISO 9001:2000, "Sistemas de gestión de la calidad - Requisitos";  ISO 9004:2000, "Sistemas de gestión de la calidad - Directrices para la mejora del desempeño".


� 	Cuando se habla de "grupo de trabajo" se hace referencia a un pequeño grupo de personas que dependen de su líder (es una unidad de un solo líder) para la integración de los productos de su trabajo.


� 	Sparrow, The Regulatory Craft, pág. 3


� 	John Alford, Definiendo al cliente en el sector público: una perspectiva de intercambio social. 


� 	Un equipo de trabajo es también un pequeño grupo de personas que tiene objetivos y compromisos claros, y combina las competencias de varios líderes o integrantes para dar forma a productos colectivos o conjuntos de trabajo. El requisito fundamental de un equipo es tener un objetivo de desempeño claro con el cual están comprometidos todos sus miembros. Un grupo que quiera tener el nivel de desempeño de un equipo debe: (1) Tener objetivos claros y metas especificadas; (2) Tener un tamaño reducido (no más de 12 miembros); (3) Tener integrantes con habilidades complementarias; (4) Tener un compromiso similar de cada uno de los miembros con los objetivos y metas; (5) Tener un enfoque de trabajo claro; (6) Tener integrantes con un profundo sentido de responsabilidad hacia los otros miembros del equipo.


� 	La distinción entre reactivo y preventivo no parece reflejar bien el cambio de un modelo a otro. Ambas formas de actuación son conservadoras y quedan en el campo de la defensa, a la espera del comportamiento del obligado: en un caso se castiga (reacción) y en el otro se disuade (prevención) la actividad infractora. Pero de lo que se trata es de incitar al cumplimiento, de que el obligado adquiera una nueva forma de comportamiento. Al pasar de la conservación a la adquisición, de la disuasión a la incitación, lo que tenemos no es una forma de actuación preventiva sino proactiva. No se trata de anticiparse a una infracción sino de promover el cumplimiento.


� 	Pues no hay que olvidar que el cumplimiento puede ser forzado (se obtiene la aceptación de la ley después de la utilización de la fuerza) o voluntario (se obtiene una aceptación voluntaria de la ley y sus obligaciones ya sea por civismo o por "temor al gendarme").


� 	ASIC’s submission to the Senate Select Committee on Superannuation and Financial Services January 2000


� 	Para tener sugerencias más precisas al respecto se inserta más adelante un apartado sobre las estrategias de resolución de problemas.


� 	Se refiere a los usuarios (clientes) de aquellas empresas de seguros e inversiones que la comisión debe fiscalizar. El equivalente nuestro serían los trabajadores.


� 	Shane Tregillis, Director de la Comisión reguladora de Seguros e Inversiones de Australia. 25th IOSCO Annual Conference, Sidney, 18-Mayo-2000


� 	Se extracta aquí los aspectos pertinentes de la Resolución Exenta Nº  , de . No se incluye la forma de relación de la UIPO con los Departamentos de la Dirección Nacional por no ser pertinente a los efectos de este documento.


� 	El uso de la "Tabla de once" elaborada por la Universidad Erasmo de Rotterdam para el Servicio de Inspección de la Aplicación de las Leyes del Ministerio de Justicia de los Países Bajos. 


� 	Se podría pensar que alcanzar, por ejemplo, un nivel de cumplimiento superior a 95% puede ser difícil en cualquier terreno.


� 	O por cualquier funcionario que estime necesario sugerir una intervención sectorial


�	Trabajo Decente es aquella Ocupación que: es �HIPERVÍNCULO "prodv.shtml"��Productiva�,  es �HIPERVÍNCULO "just.php"��Justamente Remunerada�, se Ejerce en Condiciones de �HIPERVÍNCULO "lib.shtml"��Libertad�, se Ejerce en Condiciones de �HIPERVÍNCULO "equi.shtml"��Equidad�, se Ejerce en Condiciones de �HIPERVÍNCULO "seg.shtml"��Seguridad� y Respeta a la �HIPERVÍNCULO "dign.shtml"��Dignidad Humana�


	Una lista de los indicadores que se utiliza para medir estas características se encuentra en el sitio web de la OIT en Costa Rica, http://www.oit.or.cr/estad/td/


� 	Habermas, Jürgen. TEORIA DE LA ACCION COMUNICATIVA, I Racionalidad de la acción y racionalización social Taurus, Madrid, 1992. Al igual que en los otros temas tratados hemos usado con bastante libertad las ideas del autor que nos sirve de guía en el punto.


� 	Naturalmente, en el caso de la acción fiscalizadora no todo el campo de la situación es susceptible de consenso. El diálogo con los obligados no es una negociación en la cual se ponga en juego el cumplimiento de la ley  (usted cumple un poquito la ley y yo disminuyo un poquito el uso de mis atribuciones sancionatorias) sino la búsqueda de consenso en torno a la mejor manera de cumplir con la ley.


Más aún, usar el consenso con los obligados como regla de decisión sólo contribuye a paralizar la acción del organismo fiscalizador, como bien lo muestra el fracaso de la experiencia que realizó entre 1994 y 1998 la Agencia de Protección Ambiental (EPA) de los Estados Unidos. El fracaso de la Iniciativa de Sentido Común de la EPA está analizado en detalle en Coglianese & Allen: Building Sector-Based Consensus: A Review of the EPA's Common Sense Initiative. En ese análisis se concluye que esperar que iniciativas como esa transformen por si solas la situación del sector es como esperar que la cola mueva al perro, pues esa transformación sólo puede ser el resultado de la puesta en aplicación de normas legales que provean los incentivos adecuados.


� 	Klein, Aprendizaje, principios y aplicaciones, 2da ed. Mc Graw-Hill, Madrid, 1994. pp. 360-376


Navarro y otros, Aprendizaje y memoria humana, Aspectos básicos y evolutivos. McGraw-Hill. Madrid, 1993, pp. 707-717


De Vega, Introducción a la psicología cognitiva, Alianza Editorial, Madrid, 1993, pp. 493-510


� 	Primer borrador


� 	El asunto debe ser desarrollado con mayor detalle hasta convertirse en una base teórica que oriente la programación de la gestión del cumplimiento.
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