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| reciente libro de Piore y Schrank constituye la culminacion de una serie

de investigaciones iniciadas hace mas de una década por los autores -un

economista y un sociélogo- sobre un tema que ha sido poco estudiado

en la literatura econdmica: el de la inspeccion del trabajo. El objetivo de
los autores es aportar nuevos elementos que cuestionan la supuesta rigidez de las
regulaciones del trabajo, a la que en afnos recientes se ha atribuido la debilidad en la
creacion de empleo en varios paises, lo que ha motivado numerosas reformas ten-
dientes a la desregulacion laboral.

Los autores cuestionan dos lineas de pensamiento de las que a su juicio parten
las propuestas desregulatorias: la enarbolada por la corriente econdmica dominante
de que la economia es capaz de autorregularse, y de la idea mas reciente de que la
regulacién de este mercado resulta hoy inoperante y gravosa ante los procesos de
innovacion, globalizacion y de transformacion de los mercados domésticos e inter-
nacionales. Sostienen que, si bien algunas regulaciones del trabajo pueden resultar
hoy obsoletas, la legislacion del trabajo en si misma nunca ha sido mas indispensable
que en la actualidad.

Los autores derivan sus planteamientos de una investigacion de campo consis-
tente en entrevistas abiertas a inspectores y autoridades vinculadas a la inspeccion
laboral, a representantes de las organizaciones laborales y de las empresas, tanto en
Estados Unidos como en una decena de paises de Europa y América Latina." A partir
de la observacion de los diferentes sistemas, hacen una comparacion de los distintos
métodos de inspeccidn del trabajo, los objetivos que los guian, el nivel de prepara-
cioén de los inspectores, su grado de autonomia en la toma de decisiones, asi como de
la organizacién misma de las entidades publicas que rigen en cada pais en los distintos
temas en torno a los cuales esté estructurada la inspeccion del trabajo.

Un primer hallazgo que les sorprende es la marcada diferencia que encuentran
entre el enfoque de la inspeccién al trabajo que ha prevalecido en Estados Unidos
desde principios del siglo pasado frente al modelo general que inspira esta tarea en el
resto de los paises estudiados, al que denominan el “modelo Franco-Latino”. Si bien
este Ultimo presenta variantes entre los distintos paises analizados, tanto en el sur de
Europa como en América Latina, tiene algunas caracteristicas comunes que difieren
radicalmente del enfoque vigente en Estados Unidos.

1 FranC|a y Espafa en Europa y un conjunto de paises latinoamericanos (Colombia, Costa Rica,

México y Republica Dominicana en mayor profundidad, y Chile, Ecuador, Panama y Peru, en
visitas mas breves).
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En especial, encuentran que el modelo de inspeccidén en estadounidense esta or-
ganizado funcionalmente en distintas areas de especializacién, reguladas y operadas
por una docena de dependencias distintas, correspondientes a diferentes niveles de
gobierno (la encargada de la seguridad y salud ocupacional; la divisién de salarios y
horas de trabajo; la comision encargada de vigilar la igualdad de oportunidades de
empleo; la Junta Nacional de Relaciones Laborales, o el Servicio Federal de Media-
cion y Conciliacion, y otras mas).? Cada una de estas dependencias tiene una respon-
sabilidad restringida a su funcién especifica, cuenta con inspectores especializados
y su objetivo esta encaminado a disuadir su incumplimiento a través de sanciones,
principalmente multas y mas rara vez sanciones penales.

El enfoque del resto de los paises estudiados es caracterizado como “generalis-
ta”, orientado principalmente a promover el cumplimiento de la ley. En este modelo
toda la regulacién del trabajo esté integrada en un solo cédigo laboral, administrado
por una sola entidad y la responsabilidad principal del personal de inspeccién no es
el de aplicar multas, sino encaminar a las empresas a que cumplan con la ley, para lo
cual tienen un margen de discrecionalidad considerable en el que las sanciones no
son sino un ultimo recurso.

Las conclusiones a las que llegan los autores como resultado de esta investiga-
cién podrian resumirse a mi juicio en dos grandes apartados: a) las que derivan de la
comparacion entre las dos grandes vertientes que guian los sistemas de inspeccion
analizados (la que se basa en la “especializacion” vs. la que sigue un enfoque “genera-
lista”) y b) las que cuestionan la supuesta rigidez de los marcos regulatorios de trabajo
sin tomar en cuenta la flexibilidad y las caracteristicas de los sistemas de inspeccién.

El enfoque de inspeccion especializada vs. el enfoque de inspeccion “generalista”

Una de las principales conclusiones a las que llegan es que el enfoque especializado
de la regulacion del lugar de trabajo, si bien tenia sentido en la era Fordista, cuando
surgio en los Estados Unidos, ha sido rebasado por los cambios mas recientes en el
mundo del trabajo. Con la descentralizacién de la produccién, la subcontratacion y
el autoempleo, los costos que representa desplegar especialistas de multiples de-
pendencias se ha hecho prohibitivo. Sostienen que hoy las dependencias regulado-
ras harian mejor su funcién empleando inspectores generalistas, con una vision mas
amplia de las posibles violaciones, en un enfoque dirigido a un numero mas limitado
de trabajadores en cada inspeccion de campo. Podrian concentrarse en el tipo de
violaciones mas frecuentes en distintos puntos del ciclo econémico y poner mas
atencion en las pequefias y medianas empresas que carecen de los recursos necesa-
rios para atender multiples inspecciones al afo.

Pero quiza la mayor ventaja que atribuyen al modelo “Franco-Latino” es la habili-
dad que tiene el “burdcrata a nivel de calle” de conciliar el objetivo de cumplimiento
con el de competitividad, en la busqueda de una regulacion dirigida a atacar las cau-
sas de raiz. Sostienen que esta ventaja potencial es desaprovechada en el sistema
estadounidense, donde los inspectores carecen de las facultades y discrecionalidad

2 Occupational Safety and Health Administration, Wage and Hour Division, Equal Employment
Opportunity Commission, National Labor Relations, Board, Federal Mediation and Conciliation
Service, etc.
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que requeririan para entender las razones de los abusos y de la explotacion y, por
tanto, se limitan atender los sintomas, mas que las causas.

Los autores concluyen que la especializacion de funciones, que convencional-
mente suele ser vista como una manifestacion de modernidad, no resulta obvia. Ar-
gumentan que organismos internacionales como la OCDE cuestionan el supuesto de
que “para cada una de las regulaciones que emita el Estado debe existir una unidad
especializada encargada de su aplicacion y de vigilar su cumplimiento” y, en cambio,
establecen alternativas basadas en la coordinacion y en la consolidacion, “a fin de
asegurar el mejor uso de los recursos publicos, minimizar la carga sobre los sujetos
regulados y maximizar su efectividad”. A su juicio, “la marea de la historia parece es-
tarse revirtiendo en contra de la especializacién funcional de los inspectores del tra-
bajo y encaminandose hacia su reintegracion”. Proponen que esta tendencia debiese
hacerse extensiva a otras areas de la accién regulatoria del Estado, tales como las
relativas a alimentos y medicamentos, proteccidon ambiental, o al sistema financiero.

El cuestionamiento a la supuesta rigidez que se ha atribuido al modelo “Franco-Latino”

Otra de las contribuciones de los autores al abordar el tema de la inspeccién laboral
es la de poner en claro que la supuesta rigidez de la regulacién laboral en los paises
del modelo llamado Franco-Latino, se traduce en la practica en una flexibilidad ma-
yor de la que suele atribuirsele y que, en consecuencia, no es ésta la causa central de
la debilidad en la creacion de empleos. Sostienen, en consecuencia, que no es por la
via de la desregulacion laboral como puede fortalecerse el mercado de trabajo, como
lo planteaba la vertiente de pensamiento imperante en varios organismos internacio-
nales por mucho tiempo.

Cuestionamiento de la recomendacion que a menudo se hace a los paises
del enfoque “Franco-Latino” de virar hacia un sistema mas punitivo

Cuestionan, por otra parte, las criticas que a menudo se hacen a los sistemas de
inspeccioén de los paises latinoamericanos en el sentido de que su laxitud explica la
dimensién de la informalidad y la necesidad de virar hacia un sistema mas punitivo,
dotado de lo que han dado en llamar “dientes”. Estas ideas derivan en parte, a juicio
de los autores, “de ver al sistema (de inspeccidn) en estos paises bajo la lente del
enfoque regulatorio Anglo-Americano” (p. 98). Sostienen que dada la diversidad y
volatilidad de las economias latinoamericanas, asi como de la limitada disponibilidad
de recursos para inspeccion laboral, el modelo generalista y remedial del enfoque
Franco-Latino ofrece tres claras ventajas sobre el sistema especializado de inspec-
cion: la posibilidad de atender diversos tipos de violaciones en una misma visita de
inspeccién; mayor facilidad de reubicar a los inspectores generalistas de acuerdo a
las necesidades cambiantes del ciclo econdmico, y en tercer lugar, la facultad de los
inspectores generalistas de adaptar las regulaciones a la situacion de cada empresa
y reconciliar asi metas que compiten entre si.

Si bien el trabajo de Piore y Schrank trae a la mesa el debate en torno a un tema
poco explorado y cuestiona los argumentos en que se sustentan muchas de las re-
comendaciones emanadas de los organismos internacionales que abogan por una
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desregulacion a ultranza del mercado laboral y, por otra parte, exigen un enfoque mas
punitivo a la inspeccidn en el contexto latinoamericano, basado en la extension extra
I6gica del modelo de inspeccién de Estados Unidos, a mi juicio, solo tangencialmente
tocan una de las diferencias fundamentales que subyacen en las legislaciones del
trabajo en los estadounidenses y en el lamado modelo Franco-Latino y que explican
en el fondo las diferencias sustanciales que existen en los distintos modelos de ins-
peccion.

Esta diferencia no es meramente administrativa entre un enfoque “especializado”
inspirado en el sistema fordista y un enfoque “generalista”, sino que es algo mas de
fondo. Radica en una cuestién filoséfica que atafe a la funcidon misma que los marcos
constitucionales asignan al Estado y a la relacién social de trabajo. En la legislacion
de Estados Unidos, la preeminencia la tienen los derechos individuales, pero no se
regula en si la relacién social del trabajo, que se deja fundamentalmente a la libre con-
tratacion entre las partes. Las leyes protegen al individuo frente a la discriminacién, la
trata de personas, el acoso o la esclavitud; otorgan proteccion especial a los menores
de edad, y cuidan de la salud y seguridad de las personas. Pero esta proteccion es de
caracter mas general y en parte toca al ambito laboral. Existen, por otra parte, regu-
laciones sobre las caracteristicas que debe tener el “lugar de trabajo”, pero no existe
un cdédigo laboral, porque el contrato de trabajo no tiene en la constitucion un estatus
especial que lo diferencie del que surge de una transaccién mercantil.

Es ésta la razén por la que muchas de las inspecciones derivan de quejas individua-
les sobre violaciones muy especificas a distintos derechos individuales que son materia
de atencién de dependencias muy distintas. Salvo en caso de contravenir derechos
basicos individuales, el contrato de trabajo se deja practicamente a la negociacion en-
tre las partes. De éste derivan las condiciones de despido, los beneficios en materia de
salud y los esquemas de retiro. Ante situaciones como la huelga o el paro de labores,
el empleador queda, por ejemplo, en libertad de contratar trabajadores de reemplazo.

Respecto a las ventajas y desventajas de los sistemas basados en inspectores es-
pecializados frente a los que se organizan mediante inspectores generalistas, como los
mismos autores concluyen, no existe un consenso sobre la superioridad de uno sobre
el otro. Es posible que se requiera de un enfoque mixto, y si bien la discrecionalidad es
importante, es preciso tener en cuenta que es mas propicia a la posibilidad de corrupcion
y es preciso poner especial cuidado en que esto no suceda; es también importante tener
en cuenta que las nuevas tecnologias de la informacién ofrecen nuevos elementos para la
detecciodn de irregularidades, por ejemplo, las que surgen de inscribir al trabajador en los
registros hacendarios para fines fiscales, pero omitir su registro para fines de seguridad
social, o de vivienda de interés social. El cruce de estos registros, o la construccion
de un patrdn Unico seria, en el caso de paises en que estas prestaciones son obligatorias,
un camino mas efectivo para detectar irregularidades e incidir en su correccién.

El libro de Piore y Schrank invita a reflexionar no sélo sobre los distintos enfoques
y practicas que rigen la inspeccion del trabajo en los distintos paises, sino que lleva
a una reflexién mas profunda. Sobre el lugar que se asigna al trabajo y a la relacion
laboral en la constitucion misma de cada pais y en el marco institucional emanado de
ellay cdmo debe adaptarse dicho marco para mantener vigentes tanto los derechos
individuales, como los derivados de la relacién laboral en un contexto de cambios
radicales en el mundo del trabajo.



