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RESUMEN

La fiscalizacién laboral es un instrumento fundamental para garantizar
el cumplimiento de la normativa sociolaboral y de seguridad y salud
en el trabajo (SST); sin embargo, evaluar su eficacia institucional es un
desafio en la gestién publica. En este contexto, la investigacién tiene
como objetivo desarrollar y aplicar un Indice de Eficacia Misional
(IEM) para evaluar el desemperio de la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Laboral - Intendencia de Lima Metropolitana (Sunafil-
ILM) durante el periodo 2015-2024.

El estudio adopta un enfoque cuantitativo de alcance descriptivo y
evaluativo, basado en el analisis de los registros administrativos de la
Sunafil. El IEM se construye a partir de cinco componentes del proceso
inspectivo: denuncias recibidas, empresas inspeccionadas, duracién
de los procedimientos inspectivos, infracciones detectadas y sanciones
impuestas. Los indicadores fueron normalizados mediante el método
min-max y agregados en una escala de 0 a 100, permitiendo sintetizar
la evolucién de la eficacia institucional.

Los resultados muestran que, si bien la actividad inspectiva se
expandié durante el periodo analizado, no hubo una mejora sostenida
del cumplimiento normativo. El indice muestra una trayectoria no
lineal, con incrementos temporales seguidos de una caida significativa
en 2023 y 2024, asociada al aumento de denuncias, la reduccién relativa
de la cobertura inspectiva y el incremento de los tiempos de resolucion.

Se concluye que el incremento del volumen de inspecciones no
garantiza por si mismo mayor eficacia misional, lo que evidencia la
necesidad de incorporar enfoques estratégicos, preventivos, orientados
a resultados.

Palabras clave: eficacia misional, fiscalizacién laboral, gestiéon publica,
Sunafil.
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ABSTRACT

Labor inspection is a fundamental instrument to ensure compliance with labor and occupational safety and health
(OSH) regulations; however, assessing its institutional effectiveness remains a challenge in public management. In
this context, the study aims to develop and apply a Mission Effectiveness Index (MEI) to evaluate the performance of
the National Superintendence of Labor Inspection - Lima Metropolitan Intendancy (Sunafil-ILM) during the period
2015-2024.

The research adopts a quantitative approach with a descriptive and evaluative scope, based on the analysis of
administrative records from Sunafil. The MEI is constructed from five components of the inspection process: complaints
received, companies inspected, duration of inspection procedures, violations detected, and sanctions imposed. The
indicators were normalized using the min-max method and aggregated on a scale from 0 to 100, allowing for a synthetic
assessment of institutional effectiveness over time.

The results show that, although inspection activity expanded during the period analyzed, there was no sustained
improvement in requlatory compliance. The index exhibits a non-linear trajectory, with temporary increases followed
by a significant decline in 2023 and 2024, associated with a rise in complaints, a relative decrease in inspection
coverage, and longer resolution times.

It is concluded that an increase in the volume of inspections does not, by itself, guarantee greater mission effectiveness,
highlighting the need to incorporate strategic, preventive, and results-oriented approaches in public management.

Keywords: mission effectiveness, labor inspection, public management, Sunafil.

INTRODUCCION

La Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral (Sunafil) tiene como funcién misional verificar el
cumplimiento de la normativa sociolaboral y de seguridad y salud en el trabajo (SST). Durante el periodo
2015-2024, la actividad inspectiva de la Intendencia de Lima Metropolitana (Sunafil-ILM) ha experimentado
una expansion sostenida. Las empresas inspeccionadas pasaron de 15,449 en 2015 a 34,617 en 2021, mientras
que las sanciones impuestas aumentaron de 791 en 2015 a 6,572 en 2023. Asimismo, se observa una reducciéon
en la duracién de los procedimientos inspectivos, tanto en materia sociolaboral (de 588 a 246 dias) como en
SST (de 475 a 278 dias) (Sunafil, 2025).

Sin embargo, estos avances en términos de capacidad operativa no se han traducido en mejoras equivalentes
en el cumplimiento normativo. Por el contrario, las actas por infracciones sociolaborales se incrementaron de
2,101 en 2015 a 9,435 en 2024, mientras que las infracciones en SST pasaron de 494 a 726 en el mismo periodo.
De igual forma, el nimero de empresas infractoras se triplicé, de 2,306 a 8,173, evidenciando la persistencia
del incumplimiento normativo detectado por la inspeccién (Sunafil, 2025).

En el &mbito de la SST, el componente preventivo de la inspeccién tampoco muestra resultados consistentes.
A pesar del incremento en el nimero de empresas inspeccionadas (de 1,905 a 2,886 entre 2015 y 2024), los
accidentes laborales reportados se duplicaron, pasando de 1,188 a 2,259 casos. Este comportamiento sugiere
que la fiscalizacién no ha logrado incidir de manera sostenida en la reduccién de riesgos laborales ni en la
mejora de las condiciones de trabajo.

Un elemento adicional que complejiza el andlisis se observa en los afios 2023 y 2024. En este periodo, las
denuncias ciudadanas superaron los 50,000 casos anuales y las infracciones detectadas continuaron en
aumento; sin embargo, las sanciones impuestas disminuyeron de 6,572 en 2023 a 4,183 en 2024. Esta brecha
entre deteccién del incumplimiento y sancién efectiva sugiere limitaciones en la capacidad resolutiva del
sistema inspectivo, lo que podria afectar su funcién disuasiva.

Cabe sefalar que mas del 90 % de la actividad inspectiva de la Sunafil-ILM se origina en denuncias
ciudadanas, lo que evidencia un enfoque predominantemente reactivo. En este contexto, la eficacia de la
fiscalizacién laboral no puede evaluarse tnicamente en términos de volumen de inspecciones o sanciones,
sino en su capacidad para responder oportunamente a la demanda y generar efectos sostenidos en el
cumplimiento normativo.
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Figura 1

Denuncias, empresas inspeccionadas y sanciones, Sunafil-ILM (2015-2024)

Nota. Fuente: Sunafil.

Esta situacion plantea un problema central: la existencia de una brecha entre el incremento de la actividad
inspectiva y los resultados obtenidos en términos de cumplimiento de la normativa sociolaboral y de SST.
En consecuencia, el objetivo general del presente estudio es evaluar la eficacia de la Sunafil en las acciones
inspectivas para el cumplimiento de la normativa sociolaboral y de SST en Lima Metropolitana durante el
periodo 2015-2024. De manera especifica, se busca analizar la relacién entre la intensidad de la actividad
inspectiva y el grado de cumplimiento normativo por parte de las empresas.

Para abordar este problema, la investigacion propone y aplica un Indice de Eficacia Misional (IEM), disefiado
para evaluar la capacidad de la Sunafil-ILM de cumplir su misién institucional mediante la integracién de
indicadores de demanda, cobertura inspectiva, oportunidad procedimental y resultados de la fiscalizacion. Este
instrumento constituye el eje metodolégico del estudio y permite evaluar la eficacia de la inspeccién laboral
desde una perspectiva orientada a resultados.

La investigacién se sustenta en los enfoques de medicién del desempetio institucional y gestién ptblica orientada
a resultados, que plantean que la eficacia de las entidades ptblicas debe evaluarse en funcién de su capacidad
para generar valor publico y atender el problema que justifica su intervencién. En este marco, se plantea que el
incremento de la actividad inspectiva de la Sunafil-ILM no ha generado una mejora proporcional y sostenida en
el cumplimiento de la normativa sociolaboral y de SST, evidenciando una brecha entre desempefio operativo y
eficacia misional. Esta aparente contradiccién entre mayor actividad inspectiva y persistencia del incumplimiento
plantea la necesidad de evaluar la eficacia de la fiscalizacién mas alla de sus resultados operativos.

La relevancia de la investigacion es multiple. En el &mbito institucional, proporciona una herramienta analitica
para evaluar el desempefio de la fiscalizacion laboral y orientar la toma de decisiones basada en evidencia. En
el plano social, aporta elementos para comprender las limitaciones de la inspeccién laboral como mecanismo
de proteccion de los derechos sociolaborales y de SST. Desde la perspectiva académica, el principal aporte
consiste en la propuesta del IEM, que integra dimensiones de demanda, cobertura inspectiva, oportunidad
procedimental y resultados de la fiscalizacion, superando los enfoques centrados exclusivamente en indicadores
operativos.

Con ello, el estudio desplaza la evaluacién del desempefio desde una légica centrada en el volumen de
actuaciones hacia una valoracién de los resultados alcanzados respecto de la misién institucional. Asimismo,
la metodologia desarrollada facilita el analisis longitudinal del desempefio inspectivo, permitiendo identificar
tendencias, brechas y momentos criticos en la evolucién de la eficacia institucional.

En esa medida, el IEM no solo constituye una propuesta metodolégica aplicable al caso de la Sunafil-ILM, sino
que, potencialmente, a otras entidades publicas cuya funcion principal sea la fiscalizacion o el cumplimiento
regulatorio; lo que permite fortalecer la evaluacion del desempefio institucional desde una perspectiva orientada
aresultados y a la generacién de valor publico.
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El trabajo esta organizado de la siguiente manera: en el primer lugar se expone el marco teérico que soporta la
investigacion; a continuacién, se desarrolla la descripcién y detalle de la metodologia utilizada; luego se realiza
la exposicién de los resultados y la discusion de estos; y, finalmente, se exponen las conclusiones, limitaciones
del estudio y recomendaciones.

MARCO TEORICO

La eficacia en la gestion ptblica: mas alla del cumplimiento de metas

La eficacia de las entidades de fiscalizaciéon laboral ha sido abordada en diversas investigaciones nacionales,
principalmente desde un enfoque clasico centrado en la capacidad de cumplir metas operativas inmediatas,
tales como el nimero de inspecciones realizadas, resoluciones emitidas o niveles de satisfaccién de los
usuarios. No obstante, estos enfoques no vinculan de manera directa la medicién del desempefio con el
cumplimiento de la misién institucional: garantizar el respeto de los derechos sociolaborales y SST. En este
contexto, el presente estudio introduce el concepto de eficacia misional, orientado a evaluar la capacidad de
la entidad para generar resultados sustantivos en el problema publico que justifica su existencia.

La nocion de eficacia en el sector publico ha evolucionado en paralelo a los paradigmas de la administracién
estatal. En su concepcion tradicional, la administraciéon puablica burocratica, inspirada en los planteamientos
de Weber, entendia la eficacia como la capacidad de aplicar normas y procedimientos de manera uniforme,
asegurando control y predictibilidad en los procedimientos administrativos. Sin embargo, hacia finales del
siglo XX, este modelo evidenci6 limitaciones importantes, tales como la rigidez organizacional, la lentitud en
la toma de decisiones y la escasa orientaciéon hacia el ciudadano (Pollitt & Bouckaert, 2017).

En respuesta a estas limitaciones, la Nueva Gestion Publica (NGP) propuso un cambio de enfoque orientado
a resultados, eficiencia y desempefio medible (Hood, 1991; Osborne & Gaebler, 1992, citado por Waissbluth
& Larrain, 2009), adoptando herramientas propias del sector privado. Bajo este paradigma, la eficacia se
consolidé como un eje central de la accién publica, entendida como la capacidad de alcanzar objetivos
mediante el uso eficiente de los recursos. La introduccién de indicadores de desempefio, evaluacién por
resultados y mayor autonomia gerencial constituyé un avance significativo en la modernizaciéon del Estado
(Hood, 1991).

No obstante, este enfoque también recibié criticas relevantes. Se advirtié que el énfasis excesivo en
indicadores cuantitativos podia reducir la gestién publica a métricas operativas, sin capturar su impacto
real en la sociedad (Hood, 1991). Asimismo, la adopcién de herramientas del sector privado no siempre
considerd las particularidades del ambito publico (Manigat, 2019). En América Latina, ademads, las reformas
enfrentaron limitaciones estructurales vinculadas a debilidades institucionales y del servicio civil (Arellano
Gault, 2002; CLAD, 1998).

En las tltimas décadas, ha cobrado relevancia el enfoque de la Nueva Gobernanza Publica, que amplia la
nocién de eficacia hacia la generacién de valor publico, incorporando dimensiones como la colaboracién
interinstitucional, la participacién ciudadana y la legitimidad social (Osborne, 2006; Pollitt & Bouckaert,
2017). Este enfoque permite entender la eficacia no solo como el cumplimiento de metas, sino como la
capacidad de producir resultados sostenibles y socialmente relevantes.

En este marco, la propuesta de Behn (2003) resulta particularmente atil para la medicién del desempefio
institucional. El autor identifica ocho propésitos de la medicion entre los cuales destacan evaluar, controlar,
aprender y mejorar?. Estos propésitos permiten trascender una visién meramente operativa de la gestiéon
publica, orientando la medicién hacia la generacién de conocimiento y la mejora continua. En consecuencia,
la eficacia institucional no debe limitarse a verificar el cumplimiento de metas, sino a determinar si las
acciones publicas generan efectos positivos y sostenibles en la sociedad.

2 Evaluar, controlar, presupuestar, motivar, promover, celebrar, aprender y mejorar. Cada uno cumple una funcién distinta: evaluar
consiste en determinar en qué medida se alcanzan los objetivos institucionales (misién). Controlar supone asegurar que las acciones
y procedimientos se ejecuten conforme a lo planificado. Presupuestar implica asignar o reorientar recursos de acuerdo con los
resultados obtenidos, garantizando una distribucién mas racional. Motivar se refiere a incentivar a los servidores publicos a través
de metas claras y reconocimientos vinculados al desempefio. Promover consiste en difundir los logros alcanzados, reforzando la
legitimidad institucional ante los ciudadanos y actores externos. Celebrar implica reconocer publicamente los éxitos y buenas
précticas, fortaleciendo la cultura organizacional. Aprender significa utilizar la informacién del desempefio para identificar
aciertos y errores, con el fin de ajustar las estrategias. Finalmente, mejorar supone traducir ese aprendizaje en cambios concretos
que eleven la eficacia y eficiencia institucional (Behn, 2003).
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La inspeccion laboral como instrumento de cumplimiento normativo

En el Pert, la inspeccion del trabajo constituye una funcién publica orientada a verificar el cumplimiento de la
normativa sociolaboral y de SST, de conformidad con la Ley N.° 29981. Esta funcién es ejercida por la Sunafil,
a través de actuaciones inspectivas que pueden originarse en denuncias, decisiones administrativas, planes
institucionales o iniciativas propias del sistema de inspeccién.

Las actuaciones inspectivas pueden concluir sin infraccién, mediante informes, o derivar en actas de infraccién
que dan inicio al procedimiento sancionador (Decreto Supremo N.° 019-2006-TR, articulo 17). En este marco, la
inspeccién del trabajo combina una funcién preventiva —orientada a la asesoria y promocién del cumplimiento —
y una funcién punitiva, centrada en la fiscalizacién y sancion.

No obstante, en la practica, el énfasis ha recaido en la dimensién sancionadora, configurando un modelo
predominantemente reactivo. Este enfoque ha generado cuestionamientos respecto a su eficacia, en tanto el
incremento de inspecciones o sanciones no garantiza, por si mismo, una mejora sostenida del cumplimiento
normativo.

Desde una perspectiva contemporanea, la inspeccién del trabajo debe entenderse como parte de la gobernanza
laboral, cuyo objetivo no es tnicamente sancionar, sino promover el cumplimiento efectivo y sostenible de
la normativa. La evidencia muestra que los sistemas mas eficaces combinan la coercién con mecanismos de
prevencion, orientacién y promocion del cumplimiento voluntario (Vega & Robert, 2013).

En esta linea, el enfoque estratégico de la inspeccién laboral propuesto por Weil (2008) plantea que su eficacia
depende de la capacidad de generar cambios sostenibles en el comportamiento empresarial. Para ello, la accién
inspectiva debe basarse en la priorizacion de riesgos, la disuasion efectiva, la sostenibilidad de los resultados y la
generacion de efectos sistémicos en el mercado laboral®.

Bajo esta perspectiva, medir la eficacia de la inspeccién laboral implica evaluar si sus intervenciones logran
modificar conductas empresariales y reducir el incumplimiento de manera sostenida, mas alla de la ejecucién
de actividades operativas. Esto supone trascender la medicién basada en volumen de acciones y centrarse en los
resultados obtenidos en términos de cumplimiento normativo.

Eficacia misional y medicién del desempefio: propuesta conceptual

A partir de los enfoques desarrollados, el presente estudio propone una lectura critica de la medicién tradicional
del desempefio en el sector publico. Se plantea que la eficacia institucional no debe entenderse tnicamente
como el cumplimiento de metas cuantitativas, sino como la capacidad real de contribuir al logro de la misién
institucional.

En el caso de la fiscalizacion laboral, ello implica evaluar en qué medida las acciones inspectivas contribuyen
efectivamente a que los empleadores cumplan con la normativa sociolaboral y de SST. Esta aproximacién permite
distinguir entre desempefio operativo —lo que la entidad hace — y eficacia misional —los resultados que genera—.

En este marco, la investigacién adopta los propdsitos de evaluar, controlar, aprender y mejorar propuestos por
Behn (2003), integrandolos con el enfoque de efectos sistémicos de Weil (2008), quien sostiene que la eficacia de
la fiscalizacién del trabajo depende de su capacidad para generar cambios sostenibles en los comportamientos
empresariales. Segiin este autor, unaestrategia inspectiva efectiva debe basarse en cuatro principios fundamentales:
priorizacién, disuasion, sostenibilidad y efectos sistémicos*. Esta articulacion permite vincular la medicién del
desempefio con la generacion de valor publico, orientando el analisis hacia la mejora de la accién institucional.

La propuesta de valor del estudio radica, precisamente, en desplazar el foco desde el “cudnto se hace” hacia el
“para qué se hace”, priorizando la medicién del impacto de la accién inspectiva sobre el cumplimiento normativo.
Este enfoque permite evidenciar que una entidad puede cumplir metas operativas sin necesariamente alcanzar
su mision institucional.

La inspeccién debe influir no solo en las empresas fiscalizadas, sino también en todo el entorno productivo (Weil, 2008).

La priorizacion concentra los esfuerzos en los sectores con mayores riesgos o niveles de incumplimiento; la disuasién, incrementa el costo
percibido de violar la normativa laboral; la sostenibilidad, garantiza que los resultados positivos perduren en el tiempo; y los efectos
sistémicos son la capacidad que tienen las intervenciones de fiscalizacién no solo en las empresas fiscalizadas, sino también en todo el entorno
productivo. Esta articulacién permite vincular la medicién del desempefio con la generacién de valor publico.
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Bajo este enfoque, el IEM se construye a partir de cinco componentes representativos de las principales etapas del
proceso de fiscalizacién laboral que permiten aproximarse al grado de cumplimiento de la misién institucional
de la Sunafil-ILM:

- Las denuncias recibidas, consideradas como la principal expresion de la demanda ciudadana de
fiscalizacion. Mas del 90 % de la actividad inspectiva se origina en denuncias laborales, por lo que un
incremento sostenido de estas constituye una sefial de persistencia de conflictos e incumplimientos
normativos, razén por la cual este componente se incorpora con efecto inverso dentro del indice.

- Las empresas inspeccionadas, representan la capacidad operativa efectiva de la Sunafil-ILM para
ejercer control y ampliar la cobertura de la fiscalizacion. Este componente expresa el esfuerzo operativo
desplegado para intervenir en el mercado laboral y verificar el cumplimiento de la normativa.

- La duracién de los procedimientos inspectivos. Desde la perspectiva de la eficacia institucional,
la oportunidad constituye un elemento esencial del desempefio publico, ya que procedimientos
excesivamente prolongados reducen la capacidad disuasiva de la inspeccion y afectan la proteccion
efectiva de los derechos laborales.

- Las infracciones detectadas. Su inclusién permite medir la capacidad de la fiscalizacién laboral para
identificar y documentar incumplimientos de la normativa sociolaboral y de SST.

- Finalmente, las sanciones impuestas permiten evaluar la capacidad institucional para cerrar el ciclo de
fiscalizacién mediante la imposicién de consecuencias juridicas frente al incumplimiento detectado,
reforzando el efecto disuasivo de la intervencion inspectiva.

En conjunto, estos cinco componentes permiten vincular la actividad inspectiva con los resultados que esta genera,
articulando las dimensiones de demanda, cobertura, oportunidad, detecciéon y correccién del incumplimiento.
Su integracién responde al enfoque de Behn (2003), segtin el cual la medicién del desemperfio debe servir para
evaluar el grado de cumplimiento de la misién institucional, asi como al planteamiento de Weil (2008), que
concibe la eficacia de la fiscalizacién en funcién de su capacidad para producir efectos disuasivos y cambios
sostenibles en el comportamiento de los sujetos regulados. En consecuencia, el IEM no busca medir dnicamente
la intensidad de la actividad inspectiva, sino la contribucién de esta al cumplimiento efectivo de la normativa
sociolaboral y de SST. De este modo, el indice constituye una herramienta para aproximarse a la eficacia misional
de la Sunafil-ILM, entendida como su capacidad para transformar la accién inspectiva en resultados consistentes
con su mandato institucional.

METODOLOGIA

Disefio y enfoque de la investigacion

El estudio se desarrollé bajo un enfoque cuantitativo, de tipo descriptivo y evaluativo, orientado a analizar la
eficacia de las acciones de fiscalizacién laboral. El disefio es no experimental y de corte longitudinal, en tanto
examina la evolucién de los indicadores de desempefio de la Sunafil-ILM durante el periodo 2015-2024.

La investigacion tiene un caracter aplicado, al proponerse no solo analizar el desempefio institucional, sino
también construir un instrumento —IEM — que permita medir de manera sintética y replicable la eficacia de la
funcién inspectiva.

Unidad de analisis, poblacion y fuente de datos

La unidad de analisis es la actividad inspectiva desarrollada por la Sunafil-ILM, érgano desconcentrado que
concentra aproximadamente el 50 % de la actividad inspectiva a nivel nacional, lo que la convierte en un caso
relevante para evaluar el desempeno institucional del sistema de fiscalizacién laboral.

La poblacién esta constituida por el total de registros administrativos de las acciones de fiscalizacién laboral
correspondientes al periodo 2015-2024. En consecuencia, la investigaciéon se desarrollé sobre la poblacién
completa (censo de registros administrativos), por lo que no fue necesario aplicar procedimientos de muestreo.
Esta decision permitié analizar de manera integral la evolucién de la actividad inspectiva y de los indicadores de
cumplimiento normativo durante todo el periodo de estudio.

La informacién proviene de fuentes secundarias, especificamente de bases de datos institucionales de la Sunafil-
ILM desagregadas a nivel mensual y anual. El acceso a dichos registros se obtuvo mediante solicitudes de
acceso a la informacién publica formuladas entre abril y mayo de 2025. No obstante, la fecha de obtencién de la
informacién corresponde tinicamente al mecanismo de acceso a los datos, mientras que el periodo efectivamente
analizado comprende los afios 2015-2024.
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Variables, dimensiones e indicadores

El estudio considera dos variables principales:

* Variable independiente: actividad inspectiva, operacionalizada a través de las dimensiones de inspecciones
realizadas, denuncias atendidas, procedimientos sancionadores, fiscalizacién en SST y duracién de los
procedimientos.

* Variable dependiente: cumplimiento normativo sociolaboral y en SST, medido mediante las dimensiones
de infracciones detectadas, empresas infractoras, correcciéon del incumplimiento y condiciones de
seguridad y prevencion.

A partir de estas variables se construy6 el IEM, que integra cinco componentes: denuncias recibidas, empresas
inspeccionadas, duracién de los procedimientos, infracciones detectadas y sanciones impuestas, permitiendo
sintetizar la relacién entre actividad inspectiva y resultados en términos de cumplimiento normativo.

Técnicas de recoleccién y procesamiento de datos

La investigacién utiliz6 como técnica de recoleccion el analisis documental de registros administrativos. Los
datos fueron sistematizados y procesados mediante herramientas de analisis estadistico.

Se aplicaron técnicas de estadistica descriptiva, incluyendo analisis de frecuencias, porcentajes, tasas de variacion
anual y medidas de tendencia central, con el fin de caracterizar la evolucién de la actividad inspectiva y del
cumplimiento normativo.

Asimismo, se emple6 estadistica inferencial, especificamente el coeficiente de correlaciéon de Pearson, para
analizar la relacion entre las variables de actividad inspectiva y los indicadores de cumplimiento.

De manera complementaria, se realiz6 un andlisis de tendencias para examinar la evolucion temporal de los
indicadores y del IEM durante el periodo 2015-2024.

Construccion del indice y analisis de datos

EI IEM es una medida compuesta ponderada que integra indicadores clave de la actividad inspectiva (ntimero de
inspecciones realizadas, atencién de denuncias y duracién de los procedimientos inspectivos) y de los resultados
de cumplimiento normativo (infracciones detectadas y sanciones impuestas).

La ponderacién de los componentes del IEM esta orientada a reflejar la importancia relativa de cada dimensién
dentro del proceso inspectivo de la Sunafil-ILM. Las ponderaciones apuntan capturar su contribucién diferencial
a la eficacia misional.

En este sentido, se asigné una mayor ponderacién a los componentes que representan el volumen de demanda
y la cobertura efectiva de la fiscalizacién, dado que constituyen los principales insumos y esfuerzos operativos
de la accién inspectiva. Asi, el componente empresas inspeccionadas recibe la mayor ponderacién (0,40), en
tanto expresa de manera directa la capacidad institucional para ejecutar inspecciones y ampliar el alcance del
control laboral.

Por su parte, el componente denuncias recibidas se pondera con un valor de 0,30. Si bien las denuncias representan el
principal mecanismo de activacion del sistema inspectivo, su inclusion se realiza con signo inverso, dado que un mayor
volumen sostenido de denuncias refleja mayores niveles de conflicto laboral y potencial incumplimiento normativo.

Los componentes vinculados a los resultados del proceso inspectivo reciben ponderaciones intermedias. El total
de infracciones detectadas (actas sociolaborales y de SST) se pondera con 0,10, en tanto constituye una medida del
incumplimiento efectivamente identificado por la Sunafil-ILM. Las sanciones impuestas, con una ponderacion
de 0,05, reflejan la capacidad institucional para formalizar la correccién del incumplimiento, cerrando el ciclo
sancionador. Conviene tener presente que el nimero de sanciones estd condicionado tanto por la gravedad de
las infracciones como por aspectos procedimentales y juridicos que trascienden la fase estrictamente inspectiva.

Finalmente, el componente duracién de los procedimientos inspectivos, medido a través del tiempo mediano de
resolucioén, recibe una ponderacion de 0,15. Este indicador introduce la dimension de oportunidad y capacidad
administrativa, permitiendo capturar las tensiones entre volumen de casos y tiempos de respuesta observadas
especialmente en los periodos de mayor carga inspectiva.
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En conjunto, la estructura de ponderaciones adoptada busca equilibrar la medicién entre demanda, esfuerzo
institucional, deteccién de incumplimientos, correccién formal y oportunidad administrativa, garantizando que
el IEM refleje de manera integrada la eficacia misional de la Sunafil-ILM.

Tabla 1

Componentes y ponderaciones del IEM

Componente Indicador operacional Signo en el indice Ponderacion

Numero total de denuncias registradas

D . . I L
enuncias recibidas por la Sunafil-ILM nverso (-) 0,30
. . Nu total di .
Empresas inspeccionadas ,\mero to © empresas Directo (+) 0,40
inspeccionadas
i . Ti i lucio6 1
Duracion de los procedimientos - n%edlanc? de resorucion de los Inverso (-) 0,15
procedimientos inspectivos
. Total de actas por infracciones .
"
Infracciones detectadas et Gl SET Directo (+) 0,10
Sanciones impuestas Numero total de sanciones impuestas Directo (+) 0,05

Nota. Fuente: Sunafil

El IEM se construy6 mediante la normalizacién de sus componentes en una escala comun (0-100) y su posterior
agregacion a través de una combinacién lineal ponderada. Este procedimiento permiti¢ integrar variables con
diferentes unidades de medida y capturar de manera sintética la eficacia misional de la Sunafil-ILM.

El andlisis de los datos se orient6 a identificar patrones, relaciones y cambios en el tiempo, con énfasis en la
correspondencia entre el incremento de la actividad inspectiva y los resultados en términos de cumplimiento
normativo.

Consideraciones éticas

El estudio se desarroll6 conforme a principios de confidencialidad, uso responsable de la informacién ptblica y
transparencia metodolégica. Los datos utilizados corresponden a registros administrativos institucionales y no
contienen informacién personal identificable.

Este enfoque metodolégico permite analizar la relacion entre la actividad inspectiva y los resultados en el
cumplimiento de la normativa, base para la construccion del IEM.

ANALISIS DE RESULTADOS Y DISCUSION

Expansion de la actividad inspectiva y sus limites

El anélisis de la actividad inspectiva de la Sunafil-ILM durante el periodo 2015-2024 evidencia un proceso de
expansion institucional sostenida, aunque condicionado por factores coyunturales, particularmente la pandemia
de COVID-19. En términos generales, se observa un incremento significativo en el volumen de intervenciones,
reflejado en el crecimiento de las denuncias recibidas, las empresas inspeccionadas y las sanciones impuestas.

Las denuncias laborales aumentaron de poco méas de quince mil registros en 2015 a més de cincuenta mil en 2024,
lo que sugiere una mayor visibilidad institucional, pero también una creciente demanda social de proteccién
de derechos laborales. De manera consistente, la cobertura inspectiva se ampli6 progresivamente, con una
interrupcién temporal en 2020 y una rapida reactivacién en los afios posteriores.

Este comportamiento es coherente con los postulados de la NGP, en la medida en que refleja una mejora en la
capacidad operativa y en la productividad institucional. Sin embargo, tal como advierte Behn (2003), el incremento
de la actividad no constituye, por si mismo, evidencia de eficacia si no se traduce en resultados sustantivos. En
este caso, los datos muestran que la expansion de la actividad inspectiva no ha estado acompanada de una mejora
equivalente en el cumplimiento normativo.
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Persistencia del incumplimiento y limites del enfoque reactivo

El anélisis de las actas de infraccion revela que el incumplimiento sociolaboral y en SST no solo persiste, sino que
muestra una tendencia creciente en varios periodos del andlisis. Este comportamiento resulta particularmente
relevante, ya que pone en cuestion la efectividad del modelo de fiscalizacién predominante.

Si bien el incremento de infracciones detectadas puede interpretarse como una mejora en la capacidad institucional
de fiscalizacién, también evidencia la persistencia de problemas estructurales en el cumplimiento normativo.
En este sentido, los resultados sugieren que la fiscalizacién reactiva —basada principalmente en denuncias—
permite ampliar la deteccién del incumplimiento, pero no necesariamente reducirlo de manera sostenida.

Este hallazgo es consistente con el enfoque de Weil (2008), quien sostiene que la eficacia de la inspeccién laboral
depende de su capacidad para generar efectos sistémicos y sostenibles en el comportamiento empresarial. La
dependencia de la denuncia como principal mecanismo de activacién del sistema limita la posibilidad de una
intervencion estratégica basada en riesgos, reduciendo el impacto preventivo de la inspeccion.

En el &mbito de la SST, la pandemia introdujo nuevas dinamicas de riesgo que incrementaron la relevancia de la
fiscalizacién en condiciones de trabajo. No obstante, el aumento de las intervenciones en este campo tampoco se
tradujo en una reduccién sostenida de los accidentes laborales, lo que refuerza la idea de que la fiscalizacién, en
su configuracién actual, presenta limitaciones para incidir estructuralmente en la prevencién.

Capacidad resolutiva y tensiones en la gestiéon administrativa

Un elemento central para evaluar la eficacia de la fiscalizacion es la capacidad institucional para resolver
oportunamente los procedimientos derivados de la deteccién de infracciones. En este aspecto, los resultados
muestran avances graduales en la reduccién de los tiempos de resolucién en determinados periodos, lo que
sugiere procesos de aprendizaje y mejora administrativa.

Sin embargo, estos avances no han sido sostenidos. En contextos de alta demanda inspectiva, se observa un
incremento en los tiempos de tramitacion, evidenciando tensiones entre el volumen de casos y la capacidad
institucional de respuesta. Este fenémeno resulta critico, ya que la eficacia de la fiscalizacién no depende
tnicamente de detectar infracciones, sino de formalizar su correccién dentro de plazos razonables.

Desde la perspectiva de Behn (2003), esta situacion refleja una brecha entre las funciones de evaluar y controlar,
por un lado, y las de aprender y mejorar, por otro. La acumulacién de carga operativa sin ajustes estructurales en
la gestion limita la capacidad del sistema para sostener mejoras en su desempefio.

Relacién entre actividad inspectiva y cumplimiento normativo

El anélisis conjunto de las variables permite identificar una relacién no lineal entre la intensidad de la actividad
inspectiva y el cumplimiento normativo. Si bien el aumento de inspecciones y denuncias atendidas se asocia con
una mayor deteccién de infracciones, no se observa una reduccién proporcional del incumplimiento en el tiempo.

Este resultado confirma que el incremento de la actividad inspectiva no garantiza, por si mismo, mejoras en la
eficacia misional. Por el contrario, en varios periodos se evidencia que el aumento de intervenciones coincide con
mayores niveles de incumplimiento detectado, lo que puede interpretarse tanto como una mejora en la capacidad
de fiscalizacién como una sefial de persistencia estructural del problema.

Asimismo, la capacidad sancionadora ha mostrado un crecimiento progresivo, aunque con fluctuaciones recientes
que evidencian una brecha entre la detecciéon de infracciones y la imposicién efectiva de sanciones. Esta brecha
debilita el efecto disuasorio del sistema y limita su impacto en el comportamiento de los empleadores.

Esto sugiere una mayor capacidad de deteccién, aunque no necesariamente una mejora en la eficacia misional en
términos de reduccién del incumplimiento.

Medicién integrada de la eficacia: el Indice de Eficacia Misional (IEM)

Frente a las limitaciones de los indicadores tradicionales, el estudio propone el IEM como una herramienta para
evaluar de manera integrada el desempefio de la inspeccion laboral. El indice combina cinco dimensiones clave
representativas de las principales etapas del proceso inspectivo y sancionador: denuncias recibidas, empresas
inspeccionadas, duracion de los procedimientos, infracciones detectadas y sanciones impuestas.
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A diferencia de los enfoques centrados exclusivamente en la actividad, el IEM articula variables operativas y de
resultado, permitiendo evaluar la capacidad institucional para responder a la demanda, ampliar la cobertura,
identificar incumplimientos y formalizar su correccion.

La estimacion del IEM para el periodo 2015-2024 muestra una trayectoria no lineal de la eficacia misional.
Durante los primeros afios, el indice se mantiene en niveles intermedios, reflejando un desempefio relativamente
estable. A partir de 2019 se observa una mejora asociada a la expansién de la cobertura inspectiva, seguida de un
comportamiento atipico en 2020 debido al shock pandémico.

El valor mas alto del indice se registra en 2021, en un contexto de reactivacion de la fiscalizacién. No obstante,
este pico es seguido por una tendencia descendente a partir de 2022, que se acenttia en 2023 y 2024, alcanzando
los niveles mas bajos del periodo.

Este deterioro reciente se explica por la combinacién de tres factores: el crecimiento sostenido de las denuncias,
la reduccién relativa de la cobertura inspectiva y el incremento en los tiempos de resolucién. En conjunto, estos
elementos evidencian una brecha entre la demanda de fiscalizacién y la capacidad institucional de respuesta.

Figura 2
Evolucion anual del IEM (2015-2024)

Nota. Fuente: Sunafil.

Discusién e implicancias para la gestion ptiblica

Los resultados del estudio confirman que la eficacia de la fiscalizacién laboral no puede evaluarse Gnicamente
a partir del volumen de actividad, sino en funcién de su capacidad para generar resultados sostenibles en el
cumplimiento normativo. Esta conclusién es consistente tanto con los planteamientos de Behn (2003) como con
el enfoque estratégico de Weil (2008).

En primer lugar, se evidencia que el modelo predominante de fiscalizacién reactiva limita la capacidad de
la inspeccién para generar efectos preventivos y sistémicos. La alta dependencia de las denuncias reduce la
posibilidad de una planificacién estratégica basada en riesgos, lo que restringe el impacto de la intervencién
estatal.

En segundo lugar, los resultados muestran que la expansion de la actividad inspectiva, cuando no esta
acompafiada de un fortalecimiento de la capacidad administrativa, puede generar efectos contraproducentes,
como el aumento de los tiempos de resoluciéon y la pérdida de eficacia institucional.

Finalmente, el estudio pone de relieve la necesidad de adoptar enfoques de evaluacién mas integrales, que
permitan vincular la actividad institucional con sus resultados. En este sentido, el IEM constituye una herramienta
atil para el andlisis longitudinal del desempefio y para la toma de decisiones orientadas a fortalecer la eficacia
misional de la fiscalizacion laboral.
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CONCLUSIONES

En relacién con el objetivo de evaluar la eficacia misional de la Sunafil-ILM en las acciones inspectivas para el
cumplimiento de la normativa sociolaboral y de SST durante el periodo 2015-2024, los resultados evidencian que
si bien la entidad increment6 de manera sostenida su actividad inspectiva, este esfuerzo no estuvo acompafiado
de una mejora estructural y sostenida en los indicadores de cumplimiento normativo y de SST, revelando una
brecha persistente entre el desempefio operativo y la eficacia misional.

El andlisis de la evolucién de la actividad inspectiva muestra un proceso de expansion institucional sostenida
—expresado en el aumento de inspecciones, denuncias atendidas, procedimientos sancionadores y acciones en
SST— que, sin embargo, habria respondido predominantemente a una légica reactiva basada en la atencién de
denuncias.

En cuanto al comportamiento del cumplimiento normativo, la evidencia disponible no muestra una reduccién
sostenida del incumplimiento detectado por la inspeccién, sino una tendencia creciente en las infracciones y
empresas infractoras registradas durante varios periodos del analisis.

Asimismo, el aumento de inspecciones y sanciones no ha garantizado una reduccién sostenida de infracciones ni
de riesgos laborales.

En este contexto, la aplicacién del IEM permiti6 integrar las principales dimensiones del proceso inspectivo —
demanda, cobertura, deteccién, capacidad administrativa y sancién —, evidenciando variaciones significativas en
el desempefio institucional. El comportamiento del indice confirma que el incremento de la actividad inspectiva
no necesariamente se traduce en mayores niveles de eficacia misional, especialmente cuando existen tensiones
entre la demanda de fiscalizacién y la capacidad institucional de respuesta.

Limitaciones del estudio

El estudio presenta algunas limitaciones que deben considerarse en la interpretacién de sus resultados. En primer
lugar, el IEM constituye una medida de aproximacién a la eficacia misional construida a partir de registros
administrativos disponibles para el periodo 2015-2024, por lo que no permite establecer relaciones causales entre
la actividad inspectiva y el comportamiento de los empleadores. En segundo lugar, algunos de sus componentes,
como las denuncias y las infracciones detectadas, pueden estar influidos por factores distintos del nivel
efectivo de incumplimiento, tales como la accesibilidad al sistema inspectivo, la intensidad de la fiscalizacién
y la capacidad institucional de deteccién. En consecuencia, el IEM debe interpretarse como una herramienta de
evaluacién longitudinal del desempefio institucional y no como una medida causal del efecto de la fiscalizacién
sobre el cumplimiento normativo. Futuras investigaciones podrdn complementar esta aproximacién mediante
indicadores de cumplimiento efectivo y andlisis que permitan evaluar los efectos de la intervencion inspectiva
sobre el comportamiento empresarial.

RECOMENDACIONES

A partir de los hallazgos del estudio, las recomendaciones se orientan a fortalecer la gestién de la fiscalizacién
laboral y a reorientar su enfoque hacia resultados sostenibles en el cumplimiento normativo.

En el corto plazo, se plantea institucionalizar el uso del IEM como herramienta de monitoreo y gestion,
integrandolo a los procesos de planificacién y evaluacién. Ello permitiria identificar de manera oportuna brechas
operativas y desviaciones entre actividad inspectiva y resultados misionales. Asimismo, resulta prioritario
fortalecer la planificacién basada en evidencia, utilizando de manera sistematica la informacién sobre denuncias,
reincidencia, sectores de riesgo y tiempos de tramitaciéon para mejorar la eficacia de la fiscalizacion laboral.

En el mediano plazo, se recomienda avanzar hacia un enfoque de fiscalizacién basado en riesgos y prevencion,
priorizando sectores y actividades con mayores niveles de incumplimiento y accidentabilidad. Este cambio
implica el uso estratégico de la informacién de modo que los resultados de la actividad inspectiva se conviertan
en insumos para la mejora continua. Asimismo, resulta clave articular la funcién sancionadora con estrategias de
orientacion y promocién del cumplimiento, especialmente en sectores criticos.

En el largo plazo, el desafio consiste en consolidar un sistema de fiscalizaciéon laboral orientado a resultados y
generacion de valor publico, donde el desempefio institucional se evalte por su capacidad de producir mejoras
sostenibles en el cumplimiento normativo. Ello requiere, ademas, contribuir a la transformacién progresiva
del incumplimiento mediante estrategias que combinen disuasion, prevencién y seguimiento. Finalmente, es
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necesario fortalecer la gobernanza de la politica de fiscalizacion laboral, asegurando su continuidad mediante
planificacion estratégica de largo plazo, criterios técnicos y estabilidad institucional.
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