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RESUMEN 

 

En casi todo el mundo, el sector de la construcción se caracteriza por una alta tasa de 

informalidad, especialmente en aquellos países tercermundistas o considerados en vías de 

desarrollo como es el caso de Paraguay. Muchas de las actividades relacionadas a la 

construcción se desarrollan fuera de los registros y de las regulaciones estatales, y así el 

acceso a la seguridad social y a la misma seguridad en obras sugiere un alto grado de 

vulnerabilidad. 

Uno de los más grandes problemas del país es la falta de datos y estadísticas confiables, 

esto sumado a la alta tasa de informalidad en el sector construcción, sugiere que los pocos 

datos existentes en cuanto a seguridad y salud laboral, accidentabilidad laboral etc., son en 

realidad la “punta del iceberg”, es decir solo una pequeña parte de lo que en realidad ocurre 

en Paraguay.  

En el presente trabajo se realiza un análisis de la situación actual, en relación a la 

seguridad y salud laboral en el sector de la construcción, y se pone en observación las 

deficiencias encontradas en el sistema en general y en cuanto a las empresas de construcción 

y las obras específicamente.  

A Paraguay aún le queda mucho por delante para mejorar en el sector, es por ello que el 

trabajo propone unas pautas de mejora aplicables a empresas y una guía de buenas prácticas 

enfocada a las obras de construcción. Con ello se pretende aportar al cambio y a la mejora.  
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1. INTRODUCCIÓN 
 

 

Paraguay es un país de Latinoamérica considerado aún en vías de desarrollo. El sector 

de la construcción enfrenta muchos problemas relacionados a la informalidad general, y tantos 

otros que derivan de la misma. Al mismo tiempo, es uno de los sectores de la actividad 

económica con mayor variación y crecimiento. Por otro lado, la gestión de la seguridad y salud 

laboral es un tema actual que genera controversias en cuanto a la eficacia de su aplicación 

en la construcción. 

Es por ello, que en el presente trabajo se realiza un análisis sobre la situación actual de la 

seguridad y salud laboral en el sector de la construcción en Paraguay, y se opta por centrar 

dicho análisis, en aquellas empresas que representan el mayor porcentaje de producción en 

el país; las micro, pequeñas y medianas empresas o “mipymes”.  

Este trabajo tiene por objeto comprender la situación real de la seguridad y salud laboral 

en el Paraguay, encontrar los puntos débiles o deficiencias, y así a partir de ello, buscar 

posibles soluciones que sean aplicables a las mipymes, así como brindar recomendaciones 

que puedan ayudar a mejorar el sistema en general.  
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2. OBJETIVOS  
 

Este TFM tiene dos objetivos principales: 

1. Crear un modelo de gestión interna de la Seguridad y Salud Laboral para MIPYMES (micro, 

pequeñas y medianas empresas) del sector de la construcción en Paraguay. 

2. Crear un modelo de buenas prácticas organizativas para la Seguridad y Salud Laboral para 

obras de construcción en Paraguay. 
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3. DIAGNÓSTICO DE LA SEGURIDAD Y SALUD 

LABORAL EN PARAGUAY  
 

3.1. Contexto general breve de Paraguay  
 

En este apartado se pretende aportar al lector datos generales sobre el contexto de 

Paraguay para un mayor conocimiento del país y así una mejor comprensión del trabajo. 

Todos los datos explicados a continuación, se encuentran en la “Ficha País” realizada por la 

Oficina de Información Diplomática del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unión Europea y 

Cooperación del Gobierno de España.  

La República del Paraguay es un país situado en la zona centro-sur de Sudamérica, como 

se observa en la Ilustración 3.1, fronterizo con Brasil, Argentina y Bolivia, que cuenta con una 

superficie de 406.752 Km². La capital es la ciudad de Asunción y la cantidad de habitantes es 

de 7 453 695 según el último censo realizado en el 2022. La población urbana es del 62,9%, 

siendo mayor que la rural, la cual corresponde al 37,1% (INE Paraguay, 2022). 

Los idiomas oficiales del país son el español y el guaraní.  La moneda es el guaraní (1 

EURO = 7.150 Gs; 1 USD = 7.100 Gs, a 03.10.2022) y la forma de Estado es una República 

presidencialista. Paraguay está dividido administrativamente en 17 departamentos y 

geográficamente está dividido por el Rio Paraguay en dos zonas bien diferenciadas tal como 

se observa en la Ilustración 3.2: 

Ilustración 3.1. Ubicación del Paraguay en Sudamérica. Fuente: Secretaria Nacional de Turismo de Paraguay 
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- La Región Oriental: donde está concentrado el mayor porcentaje de población y vida 

urbana. 

- La Región Occidental: conformada por una extensa llanura, de abundante vegetación 

y fauna. Aquí se desarrolla la mayoría de la vida rural, así como la producción agrícola. 

La economía del Paraguay es la decimoquinta economía de Latinoamérica, donde 

predominan los sectores agroganaderos, comerciales y de servicio. La construcción forma 

parte del sector económico secundario. 

El Producto Interno Bruto Total (PIB) del país al año 2022 es de USD 41.935 millones y el 

PIB per cápita es de USD 5.626. El salario mínimo vigente es de 2.550.307 Gs (356,70 euros 

al cambio actual).  

Cabe destacar, que Paraguay es uno de los países miembro y fundadores del 

MERCOSUR (Mercado Común del Sur) y también el mayor beneficiario de los fondos FOCEM 

(Fondos para la Convergencia Estructural del Mercosur) que fueron destinados en su totalidad 

a la construcción de rutas y mejoras en el sector de la educación. Paraguay sigue siendo un 

país en vías de desarrollo (Mercosur, 2022). 

  

 

 

 

 

Ilustración 3.2. Distribución de la Población por Departamento.  Fuente: INE 
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3.2. Contexto de la construcción en Paraguay y el rol de las 

MIPYMES.  
 

Actualmente, y ya desde hace algunos años, Paraguay vive lo que se puede definir como 

“el auge de la construcción”. Según datos arrojados por el Banco Central de Paraguay (BCP) 

el sector creció por encima del 10% durante el 2020, siendo uno de los motores que han 

amortiguado la economía a consecuencia de la pandemia, con una contribución de 9,8% al 

PIB. De hecho, en el 2021, la construcción fue el sector con mayor variación y crecimiento en 

relación a otras actividades económicas (Ilustración 3.3) (Ayala, E. 2022). 

La inversión en infraestructuras en Paraguay marcó un récord en el 2020 según los datos 

registrados por el Ministerio de Obras Públicas y Comunicaciones (MOPC), donde se ejecutó 

una inversión histórica de USD 1.000 millones, generando así más de 300.000 empleos y 

consiguiendo conectar y urbanizar un gran porcentaje de la región.   

Además de estas inversiones públicas, existe un gran interés por parte de extranjeros, por 

este sector económico. El capital internacional está interesado ya desde hace muchos años 

en el sector inmobiliario y de la construcción en Paraguay por diversas razones, entre las 

cuales se pueden citar: 

- La reducción de las tasas de interés para este segmento económico y la promoción de 

las alianzas público-privadas (APP) 

Ilustración 3.3. Producto Interno Bruto total por sectores económicos. Año 2021. Fuente: Estudios Económicos - Banco 
Central del Paraguay  
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- Por los bajos impuestos. 

- Por la liquidez del segmento 

- Por el dinamismo del sector en comparación a otros, que muestran menores tasas de 

crecimiento y liquidez. 

Según Daniel Diaz, el presidente de la Cámara Paraguaya de la Industria de la 

Construcción (CAPACO) “La construcción es el sector más dinámico de la inversión extranjera 

en Paraguay”. Y así también se prevé mantener esta buena dinámica en los próximos años 

(Bank of Americas, 2021). 

Dicho esto, se puede concluir que:  

• La construcción es un sector dinámico y en crecimiento.  

• El país se sigue desarrollando en cuanto a infraestructura y urbanización.  

• Por la razón citada anteriormente, se prevé mantener ese dinamismo por 

muchos años a futuro.  

• La construcción genera una gran cantidad de empleos.  

 

3.2.1. Problemática de la construcción en Paraguay 
 

 El mayor y gran problema de la construcción en Paraguay, es la informalidad que 

existe en el sector. En una encuesta realizada por el Instituto Nacional de Estadísticas (INE), 

se observa que la actividad económica con la mayor participación de ocupados informales en 

el año 2021, fue el sector construcción (87%) superior al resto de los sectores como lo 

manifiesta la Tabla 3.1. El INE define el sector informal como aquellas personas o empresas 

que no están inscriptas al Registro Único del Contribuyente (RUC) del Ministerio de Hacienda 

y por ende no aportan al sistema de jubilación o pensión.  
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Tabla 3.1.  Población de 15 y más años de edad ocupada por año y ocupación informal, según rama de actividad. Fuente: INE 
 

 

La informalidad genera una cantidad de consecuencias negativas para el desarrollo del 

país, solo por poner un ejemplo y entre tantas otras: 

- Los altos niveles de informalidad también significan altos niveles de pobreza. 

- Los trabajadores no están protegidos por la legislación laboral y no tienen protección 

social.  

- Los trabajadores no están asegurados por el estado, no cuentan con seguridad social. 

- No se pueden recaudar impuestos a estos trabajadores.  

- No se puede llevar un registro correcto de la información para la realización de 

estadísticas u otros propósitos (INE, 2022). 

Otro problema que se observa a nivel país es la falta de información y la falta de 

recolección de datos en general, en especial de aquellos asociados a la construcción. Esto se 

explica en el propio “Informe Nacional Voluntario 2021” del gobierno de la nación, donde se 

evidencia que la creación y el funcionamiento del Instituto Nacional de Estadísticas (INE) se 

dio recién en el año 2020, anteriormente llamado Dirección General de Estadísticas, 

Encuestas y Censos (DGEEC) órgano que no funcionaba correctamente (ICEX, 2021). 

Dicho esto, no se encuentra un registro oficial actual sobre la cantidad de obras civiles 

que se llevan a cabo en la totalidad del país, por lo que, para el caso, se utilizarán datos 

provenientes de la Municipalidad de Asunción, a modo de ejemplo, al ser la capital, la ciudad 

en la que se concentran este tipo de actividades económicas.  

En el año 2020, se aprobaron un total de 2.469 obras civiles en la ciudad de Asunción, 

de las cuales aproximadamente 1.555 (el 63%) corresponden a viviendas unifamiliares, 
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multifamiliares, edificios de departamentos, oficinas, comercios etc.  Lo que se busca poner 

en evidencia, es la cantidad de obras de este tipo que se continúan construyendo en el país, 

a diferencia de países más desarrollados, donde las construcciones se centran en edificios, 

industrias y grandes locales comerciales e industriales o en remodelaciones de edificios 

existentes. En un estudio realizado por la empresa Protek, se expone que existe una 

predominancia de las obras residenciales y corporativas (Protek, 2020; Municipalidad de 

Asunción, 2020). 

 

3.2.2. Definición de MIPYMES y rol de las empresas constructoras en Paraguay.  

 

De acuerdo con la Ley 4.457 del 2012 (especialmente redactada para el sector), las 

mipymes se clasifican según criterios de número de trabajadores ocupados y el monto de 

facturación bruta anual del ejercicio fiscal anterior, en tres categorías como lo expresa la Tabla 

3.2: 

Clasificación 
Empresas Existentes 

Cantidad de personas ocupadas Facturación anual en guaraníes 

Microempresa 
Hasta 10 (incluidos el propietario y 

familiares que trabajen en ella 

Hasta 500 millones 

(70mil euros) 

Pequeña Empresa Hasta 30 personas 
Hasta 2.500 millones  

(350 euros) 

Mediana Empresa Hasta 50 personas 
Hasta 6.000 millones 

(840mil euros) 

 

Tabla 3.2. Clasificación de las Mipymes según criterios. Fuente: Elaboración del autor con datos de la Ley 4.457 

 

Según el Ministerio de Industria y Comercio (MIC), en Paraguay existen alrededor de 

870.000 empresas, de las cuales 833.420 son micro, pequeñas y medianas empresas o 

mipymes. Es decir que las mipymes representan el 95,7% de las unidades productivas del 

país, aunque según el mismo estudio, solo el 25,9% de ellas están formalizadas. Estos datos 

aportados por el MIC son los conocidos actualmente, pero al mismo tiempo no subdivide las 

empresas por sector, se refiere a datos generales (MarketData, 2021). 
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A nivel general, como se observa en la Ilustración 3.4, del total de empresas existentes en 

Paraguay, las microempresas constituyen el 93,1% (810.487 aproximadamente), las 

pequeñas el 2,1% (18.640 aproximadamente), las medianas el 0,5% (4.293). Mientras que las 

grandes empresas representan solo el 0,4% (3.184), el 3,9% restante (33.994) no reportó 

tamaño.  

 

Ilustración 3.4.  Distribución de Empresas en Paraguay. Fuente: Elaboración del autor con datos del MIC 

 

Actualmente existe un programa de formalización de mipymes, llevado a cabo por la 

Dirección General de Formalización y Registro (DGFR) del Ministerio de Industria y Comercio, 

que busca incorporar a las empresas que deseen formalizarse, a la economía formal, a través 

de diversas medidas. Con esto se está logrando que cada año se formalicen más 

microempresas para convertirlas en unidades de producción competitiva y sustentable 

(Ministerio de Industria y Comercio, 2020). 

Siguiendo con lo expuesto anteriormente sobre la falta de información y la alta informalidad 

tanto en el sector construcción como la informalidad de las mipymes en general, resulta difícil 

obtener una cantidad exacta de este tipo de empresas correspondientes al sector 

construcción.  

De igual manera, teniendo en cuenta, el estado actual y las previsiones para la 

construcción, la gran cantidad de construcciones del sector privado y obras de mediana a gran 

envergadura, la gran cantidad de mipymes contabilizadas a nivel país, se puede asumir que 

la mayoría de las empresas que se dedican a la construcción, ya sean estudios de 

arquitectura, ingeniería o constructoras, corresponden a la clasificación de micro, pequeñas o 

medianas empresas.  

 

Distribución de empresas a nivel general

Microempresas Pequeñas Empresas

Medianas Empresas Grandes Empresas
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3.3. Datos sobre la Seguridad y Salud laboral en Paraguay  
 

Según la Dirección de Salud y Seguridad Ocupacional del Ministerio de Trabajo, no existen 

registros oficiales sobre las estadísticas de seguridad y salud laboral, así como de 

accidentabilidad en el sector de la construcción específicamente, primero y como todo, por 

una cuestión de informalidad, pero en el caso de la accidentabilidad laboral, se debe también 

a la falta de notificación de las empresas que contratan. De todas maneras, existe información 

de años anteriores que darán un mejor entendimiento al tema.  

En el año 2016, el Instituto de Previsión Social (IPS) participa del II Congreso 

Iberoamericano de Prevención de Riesgos Laborales y Seguridad Vial Laboral (PREVESILAB 

2016) donde por primera vez en años, y con el fin de exponerlo en el congreso, se realiza un 

estudio estadístico de los accidentes laborales en Paraguay. 

Según la Dirección de Reposos y Subsidios del IPS, en el año 2016 se registraron un total 

de 1.132 accidentes laborales, de los cuales 619 fueron dentro de la empresa y 513 fueron 

“IN Tinere” o fuera de la misma. También se expuso que el 92% de los pagos por reposo del 

Instituto de Previsión Social, se deben a accidentes laborales (Ministerio de Trabajo, Empleo 

y Seguridad Social, 2016). 

Dentro de estas dos categorías de accidentes, se incluyeron subdivisiones según: 

- Genero  

- Sector etario  

- Agentes Causantes  

- Zonas del cuerpo afectadas  

 

3.3.1. Accidentes Laborales Dentro de las Empresas 
 

La cantidad de accidentes por género de un total de 619, corresponden 532 al sexo 

masculino (86%) y 87 (14%) al femenino. 

La cantidad de accidentes por edades, dividido en 19-30 años (253 accidentes), de 

31 a 40 años (174 accidentes), de 41 a 50 años (79 accidentes), de 51 a 60 años (78 

accidentes) y finalmente de 61 a 68 años (10 accidentes). Aquí se demuestra que el mayor 

índice de accidentes ocurre en las edades comprendidas entre 19 y 30 años de edad como 

se observa en la Ilustración 3.5.  
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En la cantidad de accidentes por agente causante, se demuestra en Ilustración 3.6, 

que el mayor índice ocurre con el uso de herramientas e instrumentos (24%), seguido del uso 

no adecuado de maquinarias y motores (22%).  

 

 

La Ilustración 3.7, revela que el mayor índice en las zonas del cuerpo, con un 34% 

son las extremidades inferiores y con un 33% las extremidades superiores.  

 

Ilustración 3.5. Accidentes por Franja Etaria. Fuente: Elaboración propia con datos del IPS 

Ilustración 3.6.  Accidentes por Agente Causante. Fuente: Elaboración propia con datos del IPS 
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3.3.2. Accidentes Laborales Fuera de las Empresas “IN Tinere” 
 

En el caso de los accidentes In Tinere por género, también corresponde en su 

mayoría al sexo masculino con un total de 421 accidentes (83%), mientras que del sexo 

femenino se reportan 92 accidentes (14%). 

 

En cuanto a la cantidad por edad, nuevamente se observa en la Ilustración 3.8, la 

mayor cantidad en las franjas de 19 a 30 años (260 accidentes), de 31 a 40 años (137 

accidentes), de 41 a 50 años (71 accidentes), de 51 a 60 años (37 accidentes) y de 61 a 68 

años (8 accidentes).  
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Ilustración 3.7. Accidentes por Zonas del Cuerpo Afectadas. Fuente: Elaboración propia con datos del IPS 

 

Ilustración 3.8. Accidentes In Tinere por Franja Etaria. Fuente: Elaboración propia con datos 
del IPS 
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En el caso de accidentes por agente causante, se demuestra que la mayor cantidad 

de accidentes ocurridos fuera de las empresas, corresponde al transporte en motocicleta en 

el 56% de los casos reportados, representado en la Ilustración 3.9.  

Nuevamente en los accidentes por zonas del cuerpo afectadas, el 36% y mayor 

numero se reporta en las extremidades inferiores, en relación al resto de las partes como se 

observa en la Ilustración 1.10.  

Cabe resaltar que estos análisis se realizaron solo en base a casos reportados y 

notificados, es decir, se trataba de empleados y trabajadores formales, registrados en el 

sistema y con cobertura del IPS. Si la cantidad total contemplara todos aquellos casos que no 

fueron notificados tanto por las empresas como por los mismos trabajadores, el número sería 

mucho mayor (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad social, 2016). 
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Ilustración 3.10.  Accidentes In Tinere por Zonas del Cuerpo Afectadas. Fuente: Elaboración propia con datos 
del IPS 

Ilustración 3.9. Accidentes In Tinere por Agente Causante. Fuente: Elaboración propia con datos del 
IPS  
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Luego del congreso PREVESILAB 2016, y a causa del mismo, el Congreso de la 

Nación publica y  promulga en el año 2017, la “Ley N.º 5.804” que establece el Sistema 

Nacional de Prevención de Riesgos Laborales, donde por primera vez se definen los 

conceptos correspondientes a la Gestión de Riesgos Laborales, a los Sistemas de Gestión de 

la Seguridad y Salud en el Trabajo (SG-SST) entre tantos otros conceptos no contemplados 

en la ley, con el objetivo de reglamentar la aplicación de los previsto en el Código del Trabajo, 

relativo a la seguridad, higiene y comodidad en el trabajo.  

En el año 2018, el Instituto de Previsión Social registró un total de 7.245 accidentes 

laborales, siendo en este caso la mayor parte del cuerpo afectada las extremidades 

superiores, y la mayor fuente causal nuevamente los vehículos y motocicletas. En tan solo 

dos años, el número de notificaciones de accidentes laborales al IPS, fue casi siete veces 

mayor. Esto no quiere decir que ocurrieron más accidentes laborales, sino que un mayor 

número de empresas y personas realizaron las debidas comunicaciones a las entidades 

correspondientes.  

En primer lugar, se debe a los esfuerzos realizados por formalizar las mipymes en todo 

el país, y, en segundo lugar, a las campañas de creación de conciencia e información a la 

ciudadanía y a las empresas, sobre la nueva ley y sobre los deberes y derechos del trabajador 

(Instituto de Previsión Social, 2018). 

Nuevamente no se registran datos despreciados por sector económico, por lo que no se 

puede brindar un número exacto de accidentes laborales ocurridos en el sector de la 

construcción.  

 

3.4. Situación real sobre la Seguridad y Salud Laboral en la Industria 

de la Construcción en Paraguay. 
 

Para comprender mejor el contexto real de la seguridad en construcción, es necesario 

hacer un análisis de la principal fuerza de trabajo en una obra de construcción: los obreros, 

albañiles y trabajadores, y como viven y perciben su rubro y su futuro.  

En un estudio realizado por el Ministerio de Trabajo junto con el Programa de las Naciones 

Unidas para el Desarrollo (PNUD), denominado “El Sentido de la Seguridad de los obreros en 

la Industria de la Construcción”, se explora el tema desde la perspectiva de los obreros y su 

sentido de seguridad laboral.  

Dicho estudio, expone que los principales problemas de la construcción derivan, como lo 

mencionado anteriormente, de la informalidad del sector. Por lo general, existe una alta 
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rotación laboral en obras debido a que las contrataciones son temporales, y, además, es 

común que se trabaje bajo relaciones de subcontratación, lo que da lugar a una compleja red 

de tercerización de servicios, que inicia desde las grandes direcciones de empresas 

inmobiliarias y constructoras, hasta la propia relación entre contratistas y sus empleados.  

La mayoría de los trabajadores informales del sector de la construcción son empleados u 

obreros privados, que llegaron a un acuerdo laboral a través de contratos verbales. Esto quiere 

decir que todas las actividades realizadas por los obreros, se desarrollan por fuera de los 

registros y regulaciones estatales, no tienen garantizado un fondo de jubilación, ni seguro 

médico. En términos normativos, la figura del albañil u obrero se considera como un trabajador 

asalariado.  

Los obreros perciben el seguro social y las otras seguridades del empleo como deseables, 

pero también como ajenas y lejanas. Asocian las formalidades de su empleo y sus beneficios 

con “grandes empresas”, y también por una cuestión de cultura y tradición, consideran que al 

trabajar en estas “grandes empresas” recibirán un salario menor, pero tendrán acceso al 

seguro social. Entonces, prefieren trabajar de manera independiente, aspiran a convertirse en 

cuentapropistas, y con ello, pagarse las consultas médicas, o respetar el tiempo de reposo, 

solo si fuese necesario. Por una cuestión de falta de información precisa y oficial, o por una 

mala información manejada por los trabajadores de este sector, se genera una desconfianza 

hacia las instituciones de seguridad social y hacia el estado.  

 

3.4.1. “Los accidentes ocurren” 
 

Según la narrativa de los propios obreros participantes en el estudio, se demuestra 

una naturalización del riesgo laboral y especialmente de los accidentes. Los trabajadores 

aceptan condiciones precarias como una condición de su empleo, convierten los riesgos y los 

accidentes en una prueba necesaria para permanecer y ascender. Esto se debe a diversos 

motivos como: las relaciones paternalistas que posibilitan el ascenso en el sector de la 

construcción, el “derecho de piso” como ritual de paso y la “masculinidad probatoria” como 

norma de género. En otras palabras, toda la importancia y el espacio para ascender en el 

rubro, está puesta en empezar como aprendiz y escalar desde abajo, resistiendo físicamente 

para en el futuro lograr ser el “maestro de obra” y tener menos trabajo físico.  

Los trabajadores, no perciben el alto grado de accidentabilidad en el sector 

construcción, especialmente como un motivo para acceder a la cobertura social. El accidente 

no se percibe desde una situación que podría ser invalidante o discapacintante, sino que se 
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ve como un hecho aislado que será superado, y se observan como “gajes del oficio”. Solo en 

el caso de las tareas extremadamente peligrosas, se valora contar con el seguro social.  

En cuanto a las enfermades crónicas que van degradando el cuerpo, como la 

exposición al sol, al polvo, a los químicos etc, se perciben incluso menos que los accidentes 

puntuales (MTESS/PNUD, 2022). 

 

3.4.2. Estrategias de seguridad que incorporan desde la informalidad 
 

El estudio pudo determinar que los trabajadores perciben la seguridad desde una 

visión diferente a lo que debería ser. En palabras simples, la seguridad es construida de forma 

individual, en base a lealtades, reciprocidades, red de favores etc basado en relaciones 

sociales tradicionales en este sector. Su sentido de seguridad se basa en dos puntos; la 

búsqueda de un “buen jefe” que pueda cubrir sus necesidades básicas en caso de accidentes 

y la escalabilidad dentro del rubro entendida como a mayor posición en la red de jerarquías 

de la construcción, mayor será la seguridad sobre todo en obras, porque el trabajo será de 

menor riesgo.  

1. El “buen jefe”: los trabajadores piensan que los accidentes de trabajo serán 

cubiertos por el “buen jefe”, quien, desde su imaginario, prefiere asumir los costos 

antes que dejar que al empleado se le “descuente” de su salario un monto para la 

previsión social. Esto luego de haber generado un sistema de lealtades y una red 

de confianza entre empleados y jefes.  

2. La escalabilidad y el deseo del cuentapropismo: la aspiración final es 

convertirse en cuentapropista, la estrategia y proyección de los trabajadores es la 

de escapar del empleo dependiente para convertirse en empleador de otros 

trabajos informales. Para ellos, escalar desde abajo y pasar de ser maestro de 

obra a cuentapropista, permite la independencia que garantiza un proyecto a 

futura, donde ya no tendrá que realizar tareas pesadas, sino dirigir a un grupo de 

trabajadores.  

En conclusión, existe una larga tradición que explica el comportamiento y la visión de 

los trabajadores de la construcción en Paraguay en cuanto a la búsqueda de la seguridad en 

sus empleos. Básicamente depende de dos partes, primeramente, de la voluntad del 

empleador y del conocimiento que tenga sobre la seguridad y salud laboral y la seguridad en 

obras, para brindar los equipos de protección necesarios al momento de trabajar y para apoyar 

al trabajador en caso de algún accidente. Y luego, depende de cada trabajador individual, de 
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los cuidados que aprendieron al largo de su formación como constructores y de la percepción 

del riesgo que tengan al momento de trabajar (Setrini, G ed altre. MTESS/PNUD, 2022). 

 

3.5. Normativa vigente  
 

Según el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social del Paraguay, existen en 

cuanto al tema de interés una serie de leyes, de las cuales se pueden destacar cuatro 

principales:  

1. Código de Trabajo de Paraguay (Ley nº 213, del 28 de julio de 1992) incorpora en 

su Título V una serie de derechos y obligaciones aplicables a empresarios y 

trabajadores. 

2. En segundo lugar, encontramos el Decreto nº 14390, del 28 de julio de 1992, por 

el cual se aprueba el Reglamento General Técnico de Seguridad, Higiene y 

Medicina del Trabajo. Esta Reglamento constituye la norma más importante de 

Paraguay en materia de seguridad y salud en el trabajo.  

3. Decreto nº 5649, del 16 de diciembre de 2010, por el cual se adopta la lista de 

enfermedades profesionales. 

4. Ley Nº5804, del 15 de diciembre de 2017, que establece el sistema nacional de 

prevención de riesgos laborales.  

También se pueden encontrar otras fuentes jurídicas complementarias, que configuran el 

marco normativo de la prevención de riesgos laborales en Paraguay: 

• Ley N.º 836, del 24 de diciembre de 1974, por la que se aprueba el Código Sanitario. 

• Resolución N.º 472/2012, del 15 de mayo de 2012, “Reglamentación del procedimiento de 

inspección de seguridad y salud en el trabajo y sanción a la violencia laboral, al acoso laboral 

y el acoso sexual en los lugares de trabajo en empresas y dependencias del Estado. 

• Ley N.º 4014, del 17 de junio de 2010, de prevención y control de incendios. 

• Ley N.º 3940, derechos, obligaciones y medidas preventivas con relación a los efectos 

producidos por el virus de la inmunodeficiencia adquirida (VIH) y el Síndrome de 

Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA). 

• Decreto N.º 4954, del 22 de marzo de 2005, por el cual se reglamenta la Ley 1657/2001 y 

se aprueba el listado de trabajo infantil peligroso. 

(Federación Estatal de Prevención de Riesgos Laborales. 2022) 
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3.6. Autoridades competentes 
 

La República de Paraguay cuenta con una serie de organismos públicos cuyas 

funciones y competencias guardan relación con la seguridad y salud en el trabajo, de los 

cuales cabe destacar los siguientes: 

• Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social: A este órgano corresponde el amparo de 

derechos de los trabajadores en materia de trabajo, empleo y seguridad social. Es un órgano 

del poder ejecutivo y de orden público. Entre sus funciones están las de: elaborar, ejecutar y 

fiscalizar todo tipo de normas referidas a higiene, salud, seguridad y medicina del trabajo.  

• Ministerio de Salud Pública y Bienestar Social: este ministerio es la máxima autoridad del 

país en materia de salud pública. Es también un órgano del poder ejecutivo. Su misión es la 

de regir, conducir y garantizar el buen funcionamiento del sistema de salud público.  

• Dirección General de Inspección y Fiscalización del Trabajo: es un órgano que depende del 

Ministerio de Trabajo. Entre sus funciones están las de inspeccionar, vigilar y fiscalizar todo 

tipo de establecimientos donde se desarrollen tareas de trabajo (comerciales, agrícolas, 

ganaderas, de servicio etc) con el objetivo de hacer cumplir la legislación laboral y de 

seguridad social relativas a las condiciones de trabajo, de salud y seguridad ocupacional, a la 

prevención de accidentes laborales y enfermedades profesionales.  

• Instituto de Previsión Social: Organismo gubernamental que recoge entre sus funciones la 

cobertura correspondiente al seguro de accidentes y enfermedades profesionales. 

• Dirección de Salud y Seguridad Ocupacional: depende también del Ministerio de Trabajo, su 

misión es trabajar en la promoción y protección efectiva de los derechos laborales de 

referencia en la Salud y Seguridad Ocupacional de todos los trabajadores/as del país e 

Inmigrantes, en sus distintas dimensiones, es la Autoridad Administrativa en materia de Salud 

y Seguridad Ocupacional, representa el punto focal a nivel Institucional Nacional e 

Internacional, en materia de la Seguridad y Salud Ocupacional (Federación Estatal de 

Prevención de Riesgos Laborales. 2022). 
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3.7. Cuadro resumen del diagnóstico (problemas encontrados en 

empresas y obras) 
 

A continuación, se resume el capítulo dividiendo las deficiencias encontradas en dos 

líneas, primero en lo que corresponde a las empresas de construcción en sí, y luego en las 

que corresponden a la obra de construcción como tal.  

Primeramente, en la Tabla 3.3, se resumen los problemas encontrados a nivel país, que 

afectan al sistema en general.  

 

3.7.1. Problemas externos, de contexto general a nivel país y fallas de las 

autoridades que afectan a todo el sistema. 

 

Deficiencia 

 

Descripción 

 

1. Informalidad en el sector 

construcción 

(Ver apartado 1.2.1 del capítulo 1) 

La informalidad acarrea todo tipo de consecuencias como las 

citadas anteriormente, debilita completamente el sistema y se 

hace difícil el correcto control y la cobertura del seguro social. 

2. Falta de divulgación de la 

información a las partes 

interesadas 

(Ver apartado 1.4 del capítulo 1) 

Uno de los principales problemas es que las autoridades no 

se aseguran de que la ciudadanía conozca sus derechos para 

poder exigirlos. 

3. Falta de recopilación de las 

estadísticas y la información 

necesaria. 

(Ver apartado 1.2.1 del capítulo 1) 

Algo que sin duda debe mejorar es el censo de datos 

actuales sobre seguridad y salud laboral, sobre la cantidad de 

accidentes en las distintas clasificaciones. No es posible 

mejorar algo sin saber exactamente qué está pasando y 

donde. 

 

Tabla 3.3.  Cuadro resumen de Deficiencias encontradas a nivel País. Fuente: Elaboración propia 

 

 

 

 

 



25 
 

3.7.2. Deficiencias encontradas enfocadas a las EMPRESAS 
 

Deficiencia 

 

Descripción 

 

1 Desconocimiento de las 

normativas y los 

procedimientos sobre 

seguridad y salud laboral 

(Ver apartado 1.2.1 del capítulo 

1) 

Se observa el desconocimiento general de las 

mipymes sobre la gestión de la seguridad y salud 

laboral, especialmente sobre las normativas exigentes. 

En la mayoría de los casos se cumple con el mínimo 

exigido y no llega a ser suficiente. 

2 Desconocimiento sobre las 

estadísticas y la seriedad del 

asunto 

(Ver apartado 1.2.1 del capítulo 

1) 

Al no conocer números reales, las empresas se 

mantienen ajenas a la cuestión y no prestan la debida 

importancia. 

3 Subcontrataciones a terceros 

(Ver apartado 1.4 del capítulo 1) 

La mayoría de las mipymes de construcción, al 

subcontratar, no controlan, o controlan el mínimo 

necesario a los terceros, ya que al final lo que suceda 

con los trabajadores no será responsabilidad de la 

empresa contratante, sino del jefe de la empresa o 

grupo subcontratado. 

4 Falta de apoyo a los terceros 

(Ver apartado 1.4 del capítulo 1) 

Normalmente las empresas al subcontratar, se 

desentienden de las responsabilidades de seguridad y 

salud, dejando todo en manos de los jefes contratistas 

que finalmente son personas del mismo nivel que los 

obreros, que han escalado a lo largo de su trayectoria. 

 

Tabla 3.4. Cuadro resumen de deficiencias encontradas en las empresas. Fuente: Elaboración propia 
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3.7.3. Deficiencias encontradas enfocadas a las OBRAS 
 

Deficiencia 

 

Descripción 

 

1. El pensar que “los 

accidentes ocurren” 

(Ver apartado 1.4 del 

capítulo 1) 

Tener este concepto de naturalizar los accidentes, hace que 

los empleados acepten trabajar en circunstancias 

inapropiadas. Pensando que es normal que sucedan y no 

que no deberían suceder si se gestiona correctamente. 

2. La percepción del 

riesgo 

(Ver apartado 1.4 del 

capítulo 1) 

Contextualmente, se demuestra que los trabajadores no 

perciben el riesgo de sus oficios como tal, y que contar con 

el equipamiento adecuado como las botas cascos etc, es 

algo que solo se da si consideran que “corresponde”. Como 

si trabajan en edificios en altura por poner un ejemplo, 

entonces descuidan todo tipo de escenarios que sean, 

desde su perspectiva menores a ese. 

3. Ignorancia sobre la 

seguridad y salud 

laboral 

(Ver apartado 1.4 del 

capítulo 1) 

Aunque sea un error que proviene de una escala mayor, a 

nivel país, por no informar correctamente, también es un 

error por parte de los trabajadores el desconocimiento y la 

falta de exigencia del cumplimiento de los requisitos 

mínimos sobre SSL. 

 

Tabla 3.5. Cuadro resumen de deficiencias encontradas en obras. Fuente: Elaboración propia. 
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3.8. Seguridad y Salud Laboral en las EMPRESAS, roles y 

regulaciones legales. 
 

3.8.1. Roles de la Seguridad y Salud Laboral en Paraguay. 

 

Dentro del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS), existe un 

órgano llamado “Dirección de Salud y Seguridad Ocupacional” (DSSO), cuya misión 

principal es la de trabajar en la promoción y protección de los derechos laborales relacionados 

a la seguridad y salud ocupacional, es la autoridad administrativa en esta materia, representa 

el punto focal a nivel institucional nacional e internacional en materia de seguridad y salud 

ocupacional.  

Sus competencias principales son: formular, planificar las estrategias, dirigir, 

coordinar, supervisar, ejecutar, evaluar las políticas públicas, los programas, y los regímenes 

integrados de la seguridad y salud ocupacional. Todo esto en búsqueda de la prevención de 

accidentes laborales y enfermedades profesionales, tanto en el sector público, privado y en 

las entidades binacionales.  

Dentro de la DSSO encontramos distintos órganos y departamentos con variadas 

funciones: 

• La secretaria general: es la encargada de recepcionar, emitir, remitir 

documentos, expedientes, solicitudes de Técnicos en SST, emitir el carnet de 

técnicos y evaluar consultas tanto de empleadores como de trabajadores. 

• Departamento de Control en Seguridad y Salud Ocupacional e Industrial: 

básicamente se encarga de prestar asesoramiento integral a trabajadores, 

empleadores, profesionales técnicos en SSL, sobre la aplicación de la 

normativa laboral vigente y control de las Evaluaciones de Riesgos Laborales.  

• Departamento de Planificación y Estudios en SSL: es el órgano encargado 

de identificar las actividades relacionadas a la planificación y estudios en SSL, 

en el análisis y la proyección de las estadísticas laborales en relación a los 

accidentes y enfermedades profesionales, analizar los riesgos laborales, 

diseñar e implementar proyectos, programas, planes, estrategias, para la 

creación de políticas públicas (Ley nº 5115, 2013). 

El Reglamento General Técnico de Seguridad, Higiene y Medicina del Trabajo Nº 14390, 

define las “Comisiones Internas de Prevención Accidentes (CIPA)”. En el artículo 284° de 

dicho reglamento se establece que, las empresas que posean cien (100) o más trabajadores 

a su cargo, están obligadas a organizar y poner en funcionamiento comisiones con la finalidad 
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de atender la prevención de accidentes, enfermedades profesionales y seguridad en el 

trabajo. Estas comisiones son reconocidas y aprobadas por la DSSO.  

Las CIPA se deben constituir en número igual de representantes de empleadores y 

trabajadores, y en ningún caso podrán ser inferior a cuatro (4). En el caso de los empleadores, 

los representantes serán designados por la Dirección y en el caso de los trabajadores estos 

serán electos por los mismos. En los artículos 292° y 293° se establecen las atribuciones de 

la CIPA y de sus representantes respectivamente.   

Otra figura importante es la del Técnico en Seguridad y Salud Laboral, también 

reconocido en el artículo 276° del Reglamento Técnico y diferenciado en categorías por la 

Resolución N° 359/16 del MTESS. Dicho registro se debe tramitar ante el MTESS. La 

resolución reconoce tres categorías de Técnicos: 

- Categoría A (Superior): Título Universitario, Post Grado y 5 años de experiencia, más 

de 350 horas en SSL. 

- Categoría B (Intermedio): Título Universitario y 3 años de experiencia, más de 250 

horas en SSL.  

- Categoría C (Básico): más de 150 horas en SSL.   

La función de los técnicos es la de llevar a cabo evaluaciones de riesgos, proponer 

acciones para controlar y reducir dichos riesgos, supervisar el cumplimiento del programa y 

también desempeñar funciones de información y formación básica de trabajadores. En 

Paraguay se desempeñan tanto en el sector público como privado (Decreto N° 14390, 1992).  

 

3.8.2. Actores del sector Construcción 
 

Paraguay no tiene una ley que regule el mercado de la construcción como tal, según la 

Asociación Paraguaya de Arquitectos, existen tres principales leyes que rigen el ámbito de la 

profesión del arquitecto e ingeniero: 

• Ley 979°: Que reglamenta el ejercicio de las profesiones de ingeniero, arquitecto, 

y agrimensor o topógrafo. 

• Ley 1012°: Que establece los honorarios profesionales.  

• Ley 4727°: Que regula la realización de estudios de factibilidad, proyectos, 

construcción y fiscalización de obras de ingeniería y arquitectura de carácter oficial. 

En ninguna de las leyes citadas se definen los actores generales de la construcción, pero 

si los requisitos que deben cumplir dichos profesionales para ejercer la profesión. De hecho, 
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existe un proyecto de ley N°5843/17 llamado “Marco para la Construcción”, pero que quedo 

archivado en la cámara alta del Congreso Nacional.  

De todas formas, para definir los actores intervinientes en el sector, se podría recurrir a la 

ley N° 2051 de Contrataciones Públicas, donde si se definen estas figuras, que de cierto modo 

explica también cómo funciona el sector a nivel nacional tanto en el ámbito público como 

privado. 

La ley de contrataciones públicas ofrece una serie de definiciones estándar, como, por 

ejemplo: 

a. Contratante: Todo organismo, entidad y municipalidad que, como consecuencia de 

un procedimiento de adjudicación, suscriba cualesquiera de los contratos regulados 

por esta ley.  

b. Contratista: la persona física o jurídica que suscriba con la Contratante, algún 

contrato para la ejecución de obras públicas, locaciones o servicios. 

c. Convocante: cualquiera de los organismos, entidades y municipalidades que inicie o 

realice alguno de los procedimientos para la adquisición o locación de bienes, la 

contratación de servicios o para la ejecución de obras públicas previstos en esta ley.  

d. Consultor: La persona física o jurídica que preste servicios profesionales para la 

realización de consultorías, asesorías, investigaciones o estudios especializados.  

e. Locador: La persona física o jurídica que concede el uso o goce temporal de bienes 

o derechos. 

f. Licitante: organismo, entidad o municipalidad que convoca a participar en los 

procedimientos de adjudicación de contratos regulados en esta ley.  

g. Oferente: toda persona física o jurídica que presente una oferta, con el objeto de 

vender o transferir, realizar una obra, dar en locación o suministrar un servicio, 

solicitado por la convocante.  

h. Proveedor: Persona física o jurídica que subscriba algún contrato o acepte alguna 

orden para la provisión o locación de bienes, o para la prestación de servicios de 

cualquier naturaleza (Ley N° 2.051 de 2003). 

El sector privado se maneja más o menos igual que el mercado internacional, y para ello 

se realiza una comparación en la Tabla 3.6, con los actores intervinientes en el sector 

definidos según el Ministerio de Trabajo y Economía Social y el Instituto Nacional de 

Seguridad y Salud en el Trabajo de España: 
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En España 

 

En Paraguay 

 

Promotor: cualquier persona física o jurídica por 

cuenta de la cual se realice una obra. La Ley de 

Ordenación de la Edificación (LOE) define 

“promotor” como “cualquier persona, física o 

jurídica, pública o privada, que, individual o 

colectivamente, decide, impulsa, programa y 

financia, con recursos propios o ajenos, las obras 

de edificación para sí o para su posterior 

enajenación, entrega o cesión a terceros bajo 

cualquier título”. 

La figura del Promotor es exactamente la misma, 

las empresas formales se llaman “Desarrolladores 

Inmobiliarios”, pero así mismo puede ser una 

iniciativa individual o colectiva, pública o privada.  A 

veces es la figura del promotor y la del contratista 

pueden ser la misma persona o empresa. 

Proyectista: el autor o autores, por encargo del 

promotor, de la totalidad o parte del proyecto de 

obra. La Ley de Ordenación de la Edificación, en su 

artículo 10.1, señala que “proyectista es el agente 

que, por encargo del promotor y con sujeción a la 

normativa técnica y urbanística correspondiente, 

redacta el proyecto”. 

El Proyectista es el mismo, en su mayoría son 

estudios o firmas arquitectónicas en colaboración (o 

no) con empresas constructoras, o mismo empresas 

constructoras que tienen un área de proyectos. 

Dirección Facultativa: el técnico o técnicos 

competentes designados por el promotor, 

encargados de la dirección y del control de la 

ejecución de la obra. En las obras de edificación 

existe, tradicionalmente, la figura de la dirección 

facultativa que, según determina la LOE en sus 

artículos 12 y 13, está formada por el director de 

obra y el director de la ejecución de la obra. Su 

equivalente en obra civil se corresponde con el 

término “dirección de obra”, “dirección de ejecución” 

o “dirección técnica”. 

La figura de la Dirección de Obra independiente de 

la empresa o proyectista no existe como tal, si 

existe el papel del Fiscalizador de Obra que 

muchas veces son personas externas a la empresa 

que construye, contratados por el promotor para 

acompañar el proceso y más que nada controlar la 

ejecución. La Dirección de Obra está siempre a 

cargo de la empresa que construye el proyecto, y a 

veces existe mas de uno si se trata de una empresa 

encargada del proyecto y otra diferente que es la 

que construye. 

Coordinador de Seguridad y Salud durante la 

elaboración del proyecto de obra: el técnico 

competente designado por el promotor para 

coordinar, durante la fase del proyecto de obra, la 

aplicación de los principios que se mencionan en el 

artículo 8 del Real Decreto 1627/1997. 

No existe el rol del Coordinador de Seguridad y 

Salud durante la elaboración del proyecto de 

obra. 

Coordinador en materia de seguridad y de salud 

durante la ejecución de la obra: el técnico 

competente integrado en la dirección facultativa, 

designado por el promotor para llevar a cabo las 

tareas que se mencionan en el artículo 9 del Real 

Decreto 1627/1997. 

No existe el rol del Coordinador en materia de 

seguridad y de salud durante la ejecución de la 

obra. Este ítem queda a cargo también de la 

empresa que ejecutara la obra. 
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Contratista: la persona física o jurídica que asume 

contractualmente ante el promotor, con medios 

humanos y materiales, propios o ajenos, el 

compromiso de ejecutar la totalidad o parte de las 

obras con sujeción al proyecto y al contrato. La 

LOE, en su artículo 11, define “constructor” en los 

mismos términos que el contratista en este real 

decreto. En el ámbito de la ingeniería civil se puede 

adoptar la definición anterior tratando la figura del 

contratista en términos semejantes. 

El rol del Contratista es el mismo, a veces son 

empresas grandes que actúan como contratistas y a 

veces son grupos pequeños de personas que 

actúan como contratista ante pequeños estudios de 

ingeniería y arquitectura que también se encargan 

de la construcción. 

Subcontratista: la persona física o jurídica que 

asume contractualmente ante el contratista, 

empresario principal, el compromiso de realizar 

determinadas partes o instalaciones de la obra, con 

sujeción al proyecto por el que se rige su ejecución. 

También la definición de Subcontratista es la 

misma. 

Trabajador Autónomo: la persona física distinta 

del contratista y del subcontratista, que realiza de 

forma personal y directa una actividad profesional, 

sin sujeción a un contrato de trabajo, y que asume 

contractualmente ante el promotor, el contratista o 

el subcontratista el compromiso de realizar 

determinadas partes o instalaciones de la obra. 

Cuando el trabajador autónomo emplee en la obra a 

trabajadores por cuenta ajena tendrá la 

consideración de contratista o subcontratista a 

efectos del Real Decreto 1627/1997. 

El rol del Trabajador Autónomo es el mismo, lo 

que sucede es que existe una gran cadena de 

trabajadores autónomos que asumen 

contractualmente ante cualquiera de los actores 

mencionados y entonces cada parte o etapa de la 

obra, en vez de respetar los roles, se vuelve un 

trabajo lleno de pequeños contratos entre todas las 

partes. 

 

Tabla 3.6 Cuadro comparativo de actores de la construcción España- Paraguay. Fuente: Elaboración propia 

 

3.8.3. Gestión de la Seguridad y Salud   Laboral en las Empresas, obligaciones.  
 

Todas las obligaciones para las empresas en materia de gestión de la SSL, están 

establecidas en la Ley N° 5.804 del 2017. La misma rige a: 

- Todas las instituciones, entidades y reparticiones públicas a nivel nacional. 

- Las personas físicas o jurídicas que actúan en carácter de empleador, ya sea que las 

personas a su servicio ejerzan actividad laboral o profesional en relación de 

dependencia o de manera independiente.  

- Los trabajadores cuyas relaciones laborales se encuentren comprendidas dentro del 

Código Laboral, los del sector público, y las personas físicas o jurídicas que de manera 
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independiente presten servicios o realicen una actividad laboral, sea esta remunerada 

o gratuita.  

El artículo 14° de dicha ley, establece que la prevención de riesgos profesionales es 

responsabilidad de los empleadores. Los empleadores, además de la obligación de 

establecer y ejecutar en forma permanente el Sistema de Gestión y Seguridad en el Trabajo 

(SG-SST) cuando fuere aplicable según lo establecido en las normas, son responsables de 

los riesgos originados en su ambiente de trabajo. Todas las empresas están obligadas a 

adoptar y poner en práctica las medidas especiales de prevención de riesgos profesionales.  

Los siguientes artículos establecen que todas las empresas deberán: 

- Llevar las estadísticas de los accidentes de trabajo y de las enfermedades 

profesionales, determinar la gravedad y la frecuencia para cada caso e informar a la 

entidad administradora de riesgos profesionales (también establecida en la presente 

ley).   

- Los empleadores están obligados a informar a sus trabajadores los riesgos a los que 

pueden verse expuestos en la ejecución de la labor encomendada.  

Lo primero que establece la ley en cuanto a obligaciones de la empresa, en el artículo 

30°, es que el empleador o contratante debe establecer por escrito una Política de Seguridad 

y Salud en el Trabajo, que debe ser parte de las políticas de gestión de la empresa.  

El artículo 31°, habla de la Organización del Sistema de Gestión y Salud en el Trabajo 

(SG-SST), y establece que, dentro del sistema, el empleador tendrá que realizar como mínimo 

las siguientes obligaciones: 

1. Plan de Prevención de Riesgos Laborales, evaluación de riesgos y planificación 

de la actividad preventiva: este plan de prevención deberá integrarse en el sistema 

general de gestión de la empresa.  

2. Gestión de los Peligros y Riesgos: adoptar disposiciones efectivas para desarrollar 

las medidas de identificación de peligros, evaluación y valoración de los riesgos. 

3. Asignación y Comunicación de Responsabilidades: asignar, documentar y 

comunicar las responsabilidades de SST a todos los niveles de la organización.  

4. Rendición de cuentas al interior de la empresa: todos los responsables de la SST, 

tienen la obligación de rendir cuentas internamente. 

5. Definición de Recursos: definir y asignar los recursos financieros, técnicos y el 

personal necesario para el diseño, implementación, evaluación y mejora de las 

medidas de prevención y control.  
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6. Cumplimiento de los Requisitos Normativos Aplicables: se debe garantizar que 

opera bajo el cumplimiento de la normativa nacional vigente en materia de SST. 

7. Plan de Trabajo Anual en Seguridad y Salud en el Trabajo: diseñar y desarrollar 

un plan de trabajo anual para alcanzar cada uno de los objetivos propuestos en el SG- 

SST. 

8. Participación de los Trabajadores: se deben asegurar la adopción de medidas 

eficaces que garanticen la participación de todos los trabajadores y sus representantes 

ante la CIPA (Comisión Interna de Prevención de Accidentes). 

9. Dirección de la Seguridad y Salud (SST) en las empresas: garantizar la 

disponibilidad de personal responsable de la Seguridad y Salud en el Trabajo en la 

figura de Asesor de Seguridad.  

Otro punto muy importante relacionado con el tema de interés, es que en el artículo 32° 

de esta ley, se establece que la Autoridad de Aplicación, emitirá formatos tipo del Sistema de 

Gestión de la Seguridad y Salud en el Trabajo, para empleadores según el nivel de riesgo y 

nivel de ocupación de mano de obra, para favorecer la paulatina adopción de la cultura de 

seguridad. Estos formatos van dirigidos especialmente a las MIPYMES, a fin de facilitar la 

adopción gradual y reducir la onerosidad de la implementación de un SG- SST.  

La figura oficial encargada de planear, organizar, dirigir, desarrollar y aplicar el SG- SST, 

es el Supervisor de Seguridad, cuyas obligaciones y deberes también se especifican en la 

ley. Dentro de esta ley también se especifican las obligaciones tanto del empleador como de 

los trabajadores.  

Luego, existen dos artículos importantes de dicha ley que interesan para el caso: 

- El primero es el artículo 45°, expone que los trabajadores con relaciones de trabajo 

temporales o de duración determinada, así como los contratados por empresas de 

trabajo temporal, deberán disfrutar del MISMO NIVEL DE PROTECCIÓN en materia 

de seguridad y salud que los restantes trabajadores de la empresa en la que prestan 

sus servicios. Este punto es muy importante porque se lo puede relacionar 

directamente al sector de la construcción, donde como se sabe, existe una alta rotación 

y variabilidad.  

- El segundo es el artículo 57° “Presencia de recursos preventivos en las obras de 

construcción”; que básicamente establece que las entidades tanto públicas como 

privadas que habiliten o liciten obras A PARTIR DE TRES PISOS (3) o todo tipo de 

obra pública, exigirán la obligatoria incorporación a los legajos de los proyectos 

ejecutivos, el plan de gestión SG-SST. 
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Para la implementación del SG- SST, la ley realiza una “Clasificación de Empresa” según 

las actividades que desempeñan, tanto con relación al grado de riesgo inherente de la misma, 

como por la envergadura de la actividad medida en mano de obra (Ley N° 5.804, 2017). 

 

3.9. Seguridad y Salud Laboral en las OBRAS, regulaciones legales. 
 

Para todo lo que tenga que ver con la seguridad y salud en obras de construcción en 

Paraguay, existe la Ordenanza Nº 26.104 de 1990, o “Reglamento General de la 

Construcción”, que tiene por objeto orientar la actividad edilicia y establecer las normas 

técnicas de construcción, seguridad, confort, funcionalidad y estética. En palabras fáciles, es 

un manual técnico que se utiliza como guía para la construcción, e incluye todas las etapas 

de una obra, desde como presentar los planos para su aprobación en los distintos municipios, 

pasando por cada parte de una construcción (preparación del terreno, cimentación, estructura, 

albañilería, cerramientos, etc) hasta la fiscalización final.  

La ordenanza se divide por títulos y dentro de dichos títulos por capítulos, para el caso 

de estudio interesan dos capítulos: 

- El capítulo III del título 2: (Administración) De los Profesionales y Empresas 

- El capítulo II del título 3: (De los trabajos previos a la ejecución de obra) Medidas de 

Protección y Seguridad en Obras.  

Los títulos siguientes a los mencionados, hablan de la “Ejecución de Obra”, es decir de 

todos los sistemas y materiales de construcción, de cada elemento que constituye una obra. 

Para cada caso se tienen en cuenta medidas de seguridad que tengan que ver con el elemento 

en cuestión, por ejemplo, las medidas de seguridad para realizar excavaciones, que se 

encuentra en el capítulo IV de Ejecución de Obra, y así sucesivamente para cada elemento y 

fase constructiva.  

En el capítulo 1 del título 2 “De los Trámites para Iniciar una Obra”, no se solicita 

documento alguno sobre seguridad y salud al momento de aprobar los planos para la 

construcción de obra nueva. Solo para el apartado de “Permiso de Demolición” si se exige 

presentar las previsiones de protección y seguridad a ser adoptadas.  
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3.9.1. De los Profesionales y las Empresas.  
 

Las municipalidades reconocen a través de esta ordenanza las funciones de Proyecto 

y Construcción. Las obras de construcción son clasificadas en las siguientes categorías: 

1- Obra de pequeña envergadura: 

Aquellas de una sola planta que no superen los 5mts de luces, ni 250m2 de superficie 

construida. Que utilicen cualquier tipo de material que no sea hormigón armado. Ej: 

viviendas unifamiliares de hasta tres dormitorios y salones comerciales o similares.  

2- Obras de mediana envergadura:  

Aquellas que requieren estructura de hormigón armado, metálicas o similares que no 

superen los 7mts de luz y con fundación directa, superficie construida de hasta 500m2. 

Ej: residencias, edificios comerciales e industriales de hasta dos plantas.  

3- Obras de gran envergadura:  

Aquellas que por su complejidad o dificultad requieren estudios especiales y una 

coordinación de actividades de profesionales de diversas disciplinas, superficies 

construidas de más de 500m2.  

En cuanto a los profesionales de la construcción existen las siguientes categorías: 

- Categoría “A”: 

Los que poseen título de Ingeniero Civil o Arquitecto, expedidos, inscriptos o 

revalidados por las Universidades del país.  

Responsabilidades: todas las obras clasificadas precedentemente.  

- Categoría “B”  

Las personas que estén registradas como constructores de segunda categoría, los que 

poseen título de Ingeniero Industrial, los constructores de la categoría “C” con más de 

5 años de ejercicio certificados.  

Responsabilidades: obras de pequeña y mediana envergadura 

- Categoría “C” 

Los profesionales con patente municipal que estén registrados en esta categoría, los 

egresados de los Institutos de Enseñanza Técnica oficialmente reconocidos y 

estudiantes universitarios que hayan aprobado las materias relacionadas con la 

construcción.  

Responsabilidades: obras de pequeña envergadura. 
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3.9.2. Medidas de Protección y Seguridad en Obras. 

 

Las “Medidas de Protección y Seguridad en Obra” corresponden al capítulo II del Título 

III (De los Trabajos Previos a la Ejecución de la Obra) y establece lo siguiente:  

 

3.9.2.1. Defensa en vacíos y aberturas de obras 

Contaran con defensa o protecciones los vacíos correspondientes a los patios o pozos 

de aire o ventilación, caja de ascensores y conductos, como asimismo las aberturas en 

entrepisos o muros que ofrezcan riesgos de caídas de personas o materiales. También 

escaleras aisladas deberán contar con defensas laterales.  

 

3.9.2.2. Precauciones para la circulación en obras 

En una obra, los medios de circulación, los andamios y sus accesorios serán 

practicables y seguros.  

Cuando la luz del día no resulte suficiente se proveerá de una adecuada iluminación 

artificial, obligatoriamente en sótanos.  

Se eliminarán los pasos obligados, las puntas salientes, astillas, ataduras de varillas y 

alambres, clavos y ganchos a la altura de una persona  

 

3.9.2.3. Defensa de instalaciones provisorias que funcionan en obras 

En una obra se colocarán defensas para las personas en prevision de accidentes 

accidentes u otros peligros prevenientes de las instalaciones provisorias.  

Las instalaciones electricas seran protegidas contra accidentes. Los conductores 

reuniran las minimas condiciones de seguridad y no obstaculizarán los pasos de circulación.  

Las instalaciones térmicas se resguardarán de contactos directos, perdida de vapor, 

gases o liquidos calientes o frios.  

Las instalaciones mecánicas tendrán sus partes móviles defendidas en previsió  n de 

accidentes.  
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3.9.2.4. Precaución por trabajos sobre techo de una obra 

Cuando se deban efectuar trabajos sobre techos que ofrezcan la posibilidad de 

resbalamiento ya sea por su inclinación, por la naturaleza de su cubierta o por el estado 

atmosférico, se tomará las debidas precauciones para resguardar la posibilidad de caída de 

personas o materiales.  

 

3.9.2.5. Protección a la Vía Pública y a Fincas Linderas a una obra 

En toda obra se colocarán protecciones para resguardar de eventuales caídas de 

materiales a la vía pública y a las fincas linderas. Las protecciones son de dos tipos: 

a- Protección Permanente:  

a.1- A la vía pública: cuando la fachada principal se halla en coincidencia con la 

línea municipal, o retirada de ella hasta 3,00 metros y 9,00 metros de altura sobre 

la acera, una pantalla con unan saliente no menos a 2,00 metros. Esta pantalla no 

puede afectar a los árboles de la acera ni a las instalaciones del servicio público, 

se puede retirar solo al terminar la fachada.  

a.2- A los predios linderos: cuando se puedan ocasionar molestias o perjuicios a 

una finca lindera, se colocará una pantalla en las condiciones previstas 

anteriormente que se puede retirar solo al concluir los trabajos de revoque exterior 

del edificio.   

b- Protección Móvil:  

En edificios de más de 3 pisos y a distancia de dos pisos entre sí, se colocarán 

sucesivamente pantallas móviles de características similares a las establecidas en 

el inciso a.  

Esta pantalla se puede retirar al colocar la siguiente.  

 

3.9.2.6. Prohibiciones de ocupar la vía pública con materiales de una obra o arrojo de 

escombros  

Queda prohibida la ocupación de la vía pública fuera del espacio cercado por la valla 

provisoria ya sea con máquinas, materiales, escombros o cualquier otro elemento de una 

obra. Queda asimismo prohibido arrojar escombros en el interior del predio desde una altura 

mayor a 3,00 metros y que produzca polvo o molestias a la vecindad.  
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3.9.2.7. Servicio de Salubridad y Vestuario en obras 

En toda obra habrá un recinto o local cerrado y techado, para ser utilizado como baño 

y lavabo. Tendrá piso de fácil limpieza y contará con ventilación adecuada. Se mantendrá en 

buenas condiciones de higiene y aseo. Las dimensiones deben ser suficientes para el aseo 

del personal de obra y deberá contar con los desagües adecuados.  

Además, se deberá proveer un local para usarlo como vestuario y guardarropa 

colectivo para el personal, el cual deberá estar provisto de iluminación.  

 

3.9.2.8. Fiscalización de la Municipalidad en Medidas de Seguridad en Obras 

La Municipalidad fiscalizará periódicamente el cumplimiento de las medidas de 

seguridad y protección en obras e indicará en que oportunidad deben llevarse a cabo las 

mismas, quedando así mismo facultades para exigir cualquier previsión en resguardo de las 

personas, seguridad en la vía pública y predios linderos.  

Existe también la Ley N° 14.390/ 92 o “Reglamento General Técnico de Seguridad 

Higiene y Medicina del trabajo, donde se establecen las condiciones mínimas a cumplir para 

cada tipo de actividad laboral. Este documento establece de una forma mucho más clara y 

técnica las medidas de seguridad a tener en cuenta, pero no para las personas sino para los 

ambientes, instalaciones etc.  
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4. PROPUESTAS DE MEJORA  
 

Luego de analizar la situación de la construcción y de la seguridad y salud laboral en 

Paraguay, se realizan dos propuestas: una mas enfocada a la organización de las empresas 

y la otra mas enfocada a la obra en sí, pero ambas relacionadas con la seguridad y salud 

laboral (SSL).  

Comprendiendo que el alto nivel de informalidad, y el alto nivel de mipymes existentes 

en el país, dificultan la implementación de un sistema de gestión, especialmente de una 

certificación, se proponen dos modelos que pretenden ser ejemplos a seguir para los tres tipos 

de mipymes analizadas.  

El primero es un modelo de gestión interna, (enfocado a la organización empresarial) 

que propone: 

- Organigramas para cada tipo de empresa, con roles y funciones definidas, incluyendo 

el de seguridad y salud laboral  

- La aplicación de requisitos y procesos según la ISO 45001 y dependiendo del tipo de 

empresa, sin tratarse de una certificación en sí, sino que tomando como referencia 

estos requisitos y procesos para poder iniciar la implementación de un sistema de 

gestión de la SSL.  

- Apoyo legislativo, que se considera necesario para mejorar el sistema a nivel país.  

El segundo es un modelo de buenas prácticas (enfocado a las obras) tomando como 

referencia el modelo español, y diferenciando en fase de proyecto y fase de ejecución, el cual 

propone: 

- La aplicación de un Estudio de Seguridad y Salud Laboral (ESSL) 

- La aplicación de un Estudio Básico de Seguridad y Salud Laboral (EBSSL) 

Con estos modelos se busca que las mipymes en Paraguay cuenten con una guía para 

empezar a tratar temas de seguridad y salud laboral.  
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4.1. Modelo de gestión interna  
 

4.1.2. Organigrama según el tipo de empresa.  
 

En este capítulo se buscará proponer un modelo de gestión interna para las micro, 

pequeñas y medianas empresas en Paraguay, teniendo en cuenta todo lo analizado 

previamente y tomando como punto de partida y guía la norma ISO 45001 de Sistemas de 

Gestión de la Seguridad y Salud en el Trabajo, y el apoyo de la OHSAS 18001.  

Para la propuesta se dividen las empresas en tres grupos, así como establece la Ley N° 

4.457: micro empresas o autónomos, pequeñas empresas, medianas empresas. 

De las Modalidades Organizativas teniendo como referencia el Real Decreto 39/1997, de 

17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios de Prevención, se tomarán 

como posibles modalidades de gestión: 

- El Servicio de Prevención Propio: donde dentro de la misma empresa se crea un 

departamento o comité de gestión de la seguridad y salud laboral, así como de la 

prevención de riesgos, con técnicos reconocidos por la ley, que formen parte de la 

empresa y sean los encargados de planificar y gestionar el sistema.  

- El Servicio de Prevención Ajeno: se trata de contratar a una empresa externa que 

se encargue de la gestión en cuanto a la seguridad y salud laboral, que tendrá contacto 

con uno o más miembros de la empresa para organizar e implementar los trabajos, 

pero no formará parte de ella.  

De las cinco modalidades descritas por el real decreto, se opta por tomar solo estas dos 

teniendo en cuenta la aplicabilidad a las micro, pequeñas y medianas empresas, donde las 

modalidades de: asunción por parte del empresario, designación de trabajadores y servicio 

de prevención mancomunado, no se consideran aptas para tales casos.  

Para adaptar estas dos modalidades al sistema actual de Paraguay, se propone que el 

servicio de prevención propio este integrado por al menos un técnico en seguridad y 

salud laboral de categoría A (superior) o de categoría B (intermedio) como establece el 

artículo 276 del Reglamento Técnico. Este departamento deberá ser gestionado por un 

Supervisor de Seguridad como se dicta en la Ley N° 5.804.  

En cuanto al servicio de prevención ajeno, en Paraguay no existen empresas que 

gestionen la seguridad y salud como tal a nivel de organización empresarial interna, por lo 

que como un primer paso se propone la contratación de técnicos en seguridad y salud 
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laboral de categoría A o B dependiendo del tamaño de la empresa contratante y de la 

envergadura de los trabajos que realice la misma.  

Se proponen tres organigramas, uno para cada tipo de empresa, los cuales, las mismas 

empresas podrán aplicar en el caso de no contar con un organigrama establecido, o en el 

caso de querer adoptar uno, para una mejor distribución de las funciones.  

Se trata de organigramas simples, fáciles de incorporar por las empresas, pero con 

funciones definidas y con el rol de los actores de la Seguridad y Salud Laboral incorporados 

ya sea como recurso propio o recurso ajeno.  

 

4.1.2.1. Propuesta de Organigrama para Microempresas o Autónomo. 

 

 

Ilustración 4.1.  Organigrama para micro empresas. Fuente: Elaboración propia. 

 

 

 

 

 

 

 

 

Director y propietario 
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Apoyo administrativo 
contable etc 
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DEFINICIÓN DE LAS FUNCIONES 

Director o Propietario 

Se entiende como el arquitecto o ingeniero autónomo o director de la 

micro empresa, que representa el papel tanto de proyectista como de 

contratista. Muchas veces incluso ejercen el papel de director de obra. 

Asistentes de arquitectura, 

diseño etc 

Son los profesionales que asisten al director o cabeza de equipo, que no 

forman parte de un departamento en específico, sino que tienen múltiples 

funciones dependiendo de las necesidades del momento. 

Apoyo Administrativo 

Incluye contables, abogados, administradores, que podría ser un equipo o 

una sola persona cumpliendo distintos roles de apoyo administrativo al 

director o autónomo  

Subcontratación para 

cálculos, diseños y lo que sea 

necesario 

 

Ingenieros calculistas, topógrafos, empresas de visualización 3d y todos 

los servicios que se necesiten subcontratar por el autónomo y su equipo 

de trabajo. 

Subcontratación para 

construcción 

 

Contratista de hormigón, de albañilería, de instalaciones eléctricas y 

sanitarias etc que son subcontratados y supervisados por el autónomo o 

por parte de su equipo para ejecutar las obras de construcción. 

Subcontratación para 

gestionar e introducir SSL 

 

Se refiere a los Servicios de Prevención Ajenos, en el caso de las micro 

empresas y los autónomos es imposible crear un departamento de gestión 

de la seguridad y salud laboral, por lo que se recomienda subcontratar a 

empresas o técnicos especializados para planificar, gestionar y supervisar 

las tareas relacionadas a la SSL, tanto referentes a los trabajadores de la 

empresa, como para los subcontratistas y las obras.  

 

Tabla 4.1.  Definición de las funciones del organigrama para micro empresas. Fuente: Elaboración propia. 

 

4.1.2.2. Propuesta de Organigrama para Pequeñas Empresas.  

 

 

Ilustración 4.2.  Organigrama para pequeñas empresas. Fuente: Elaboración propia. 

Director o directorio 

Departamento o 
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Subcontratación para 
gestionar e introducir SSL
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DEFINICIÓN DE LAS FUNCIONES 

Director o Directorio 

Al tratarse de una pequeña empresa, podría ser más de una persona 

encargada de la dirección de la misma, o mismo un director y su 

respectivo gerente en cuyo caso formarían parte de una pequeña alta 

dirección encargada de tomar las decisiones importantes en cuanto a 

proyectos y obras de construcción. Serán ellos los que contraten a la 

empresa o técnico de gestión de SSL 

Departamento o Encargado de 

Proyectos 

 

Uno o más profesionales que estarán a cargo de los proyectos desde 

su fase de diseño, anteproyecto, proyecto ejecutivo y presupuesto. 

Podría ser que se realicen los trabajos dentro de la empresa o que se 

subcontraten ciertas partes como los cálculos estructurales etc, en 

todos los casos este departamento queda a cargo.  

Departamento o Encargado de 

obras 

 

Profesional o equipo de profesionales encargados de supervisar, tanto 

la correcta ejecución de las obras, como el estudio y licitaciones de 

nuevos proyectos. Son los encargados de que las obras se ejecuten.  

Administración y Recursos 

 

También se refiere a contables, abogados, administradores y distintos 

roles de apoyo administrativo. Incluye también servicios informáticos y 

todo lo que refiera a las necesidades de personal, orden en los 

asuntos económicos financieros y las distintas adquisiciones ya sea de 

maquinaria equipamientos etc.  

Subcontratación para gestionar e 

introducir SSL 

 

Se refiere a los Servicios de Prevención Ajenos, en el caso de las 

pequeñas empresas, la mejor opción también es subcontratar el 

servicio, entendiendo que los profesionales que trabajen en las 

empresas no tendrán el tiempo ni los recursos suficientes para 

dedicarse a la gestión de la SSL. 

 

Tabla 4.2.  Definición de las funciones del organigrama para pequeñas empresas. Fuente: Elaboración propia. 

 

4.1.2.3. Propuesta de Organigrama para Medianas Empresas.  

 

Ilustración 4.3.  Organigrama para medianas empresas. Fuente: Elaboración propia. 
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Gerencias
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DEFINICIÓN DE LAS FUNCIONES 

Alta Dirección 
Cuando la empresa sea mediana es decir hasta 100 personas, es 

lógico que exista la alta dirección, integrada por los profesionales que 
la misma defina.  

Gerencias 
 

Los profesionales encargados del trato con clientes, de toma de 
decisiones definidas por la alta dirección, con responsabilidad sobre los 

distintos departamentos y encargados de velar por el correcto 
funcionamiento de la empresa.   

Departamento de Arquitectura 
Ingeniera (Proyectos) 

 

Profesionales que estarán a cargo de los proyectos desde su fase de 
diseño, anteproyecto, proyecto ejecutivo y presupuesto, existirán 

cargos de jefes o supervisores y de miembros del equipo de proyectos.  

Departamento de Obras 
 

Equipo de profesionales encargados de supervisar, tanto la correcta 
ejecución de las obras, como el estudio y licitaciones de nuevos 

proyectos. Son los encargados de que las obras se ejecuten. Además, 
se incluye el Almacén, fundamental para el control de entradas y 

salidas tanto de materiales como de maquinaria. 

Departamento de Administración 
y Recursos 

 

Equipo de contables, abogados, administradores y distintos roles de 
apoyo administrativo, organizado y a cargo de los respectivos gerentes. 

Incluye también servicios informáticos y todo lo que refiera a las 
necesidades de personal, orden en los asuntos económicos financieros 
y las distintas adquisiciones ya sea de maquinaria equipamientos etc. 

Seguridad, Calidad y Medio 
Ambiente 

 

Para el caso de las Medianas Empresas, se proponen dos alternativas, 
la primera como las dos anteriores es la de subcontratar el servicio de 
gestión de la SSL o Servicios de Prevención Ajenos, pero en este 

caso serán contratados y supervisados por el departamento de 
Seguridad, Calidad y Medio Ambiente. La segunda alternativa al 

tratarse de una empresa con una importante cantidad de empleados, 
es la de crear un departamento de gestión de SSL o Servicios de 
Prevención Propio, donde profesionales y técnicos que formarán 
parte de la empresa serán los encargados de gestionar, planificar, 
implementar y supervisar el sistema de gestión de la SSL, y donde 

dependiendo de la cantidad de trabajadores en la empresa, es también 
la alternativa recomendada.  

 

Tabla 4.3.  Definición de las funciones del organigrama para medianas empresas. Fuente: Elaboración propia. 

 

 

4.1.3. Procesos y Requisitos según la ISO 45001 y de la OHSAS 18001 

 

Para generar el modelo de buenas prácticas en mipymes, se tiene como referencia a 

la ISO 45001 de “Sistemas de Gestión de la Seguridad y Salud en el Trabajo”, ya que es el 

modelo de gestión actual más competente para el caso. Para ello, primero se extrae lo 

siguiente: 

- El listado de requisitos de la norma.  

- Los procesos contemplados en la norma.   
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4.1.3.1. Listado de Requisitos de la ISO 45001 

 

La normativa contempla un total de 28 requisitos:  

1 Comprensión de la organización y de su contexto (4.1)  

2 
Comprensión de las necesidades y expectativas de los trabajadores y de otras partes interesadas 

(4.2)  

3 Determinación del alcance del sistema de gestión de la SST (4.3)  

4 Sistema de gestión de la SST (4.4) 

5 Liderazgo y participación de los trabajadores (5.1)  

6 Política de la SST (5.2) 

7 Roles, responsabilidades y autoridades en la organización (5.3)  

8 Consulta y participación de los trabajadores (5.4)  

9 Identificación de peligros y evaluación de los riesgos y las oportunidades (6.1.2)  

10 Determinación de los requisitos legales aplicables y otros requisitos (6.1.3)  

11 Planificación de acciones (6.1.4)   

12 Objetivos de SST y planificación para lograrlos (6.2)  

13 Recursos (7.1)  

14 Competencia (7.2) 

15 Toma de conciencia (7.3)  

16 Comunicación (7.4)  

17 Información documentada (7.5)  

18 Eliminar peligros y reducir los riesgos para la SST (8.1.2)  

19 Gestión del cambio (8.1.3)  

20 Compras (8.1.4)  

21 Contratistas (8.1.4.2) 

22 Contratación externa (8.1.4.3)  

23 Preparación y respuesta ante emergencias (8.2) 

24 Evaluación del cumplimiento (9.1.2)  

25 Auditoría interna (9.2) 

26 Revisión por la dirección (9.3)  

27 Incidentes, no conformidades, acciones correctivas (10.2) 

28 Mejora continua (10.3)  

 

Tabla 4.4.  Listado de requisitos de la ISO 45001. Fuente: Elaboración propia según ISO 45001 

 

4.1.3.2. Procesos contemplados en la norma.  

 

La ISO define los procesos como “el conjunto de actividades interrelacionadas o que 

interactúan, que transforma las entradas en salidas”.  

La estructura de la ISO es básicamente la siguiente expresada en la Ilustración 4.4: 
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Ilustración 4.4.  Mapa de procesos de la ISO 45001. Fuente: Elaboración propia. 

En las siguientes tablas se observa como dentro de cada capítulo, se identifican los 

procesos que servirán para la implementación del sistema de gestión, y, para explicar los 

procedimientos a seguir, se recurre a la OHSAS 18001.  

a. LIDERAZGO Y PARTICIPACIÓN (Capítulo 5) 

PROCESOS IDENTIFICADOS  

(ISO 45001) 
PROCEDIMIENTOS (OHSAS 18001) 

a.1 – Consulta y participación de los 

trabajadores. 

- Se comunica a todas las personas que trabajan para la organización, 

con el propósito de hacerles conscientes de sus obligaciones 

individuales en materia de SST. (comunicación bidireccional) 

- Está a disposición de las partes interesadas 

- La organización debe establecer, implementar y mantener sus 

procedimientos para: la participación adecuada de los trabajadores 

mediante su: 

1. Adecuada involucración en la identificación de los peligros, 

evaluación de riesgos y determinación de los controles 

2. Adecuada participación en la investigación de incidentes 

3. Involucración en el desarrollo y la revisión de las políticas y 

objetivos de la SST 

4. Consulta cuando haya cualquier cambio que afecte a su SST 

Representación en los temas de SST. 

 

Tabla 4.5.  Procesos y procedimientos – Liderazgo y participación. Fuente: Elaboración propia con datos de la ISO 45001 y 
OHSAS 18001. 
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b. PLANIFICACIÓN (Capítulo 6) 

PROCESOS IDENTIFICADOS 

 (ISO 45001) 
PROCEDIMIENTOS (OHSAS 18001) 

b.1 – Identificación de peligros - La organización debe establecer, implementar o mantener uno o varios 

procedimientos para la identificación continua de peligros, evaluación de 

riesgos y la determinación de los controles necesarios.  

- El procedimiento(s) para la identificación de peligros y evaluación de 

riesgos debe tener en cuenta: 

1. Las actividades rutinarias y no rutinarias 

2. Las actividades de todas las personas que tengan acceso al lugar 

de trabajo. 

3. El comportamiento humano, las capacidades y otros factores 

humanos 

4. Los peligros identificados, originados en el lugar de trabajo.  

5. Los peligros originados en las inmediaciones del lugar de trabajo 

por actividades relacionadas al mismo.  

6. La infraestructura, el equipamiento y los materiales en el lugar de 

trabajo 

7. Los cambios o propuestas de cambio en la organización 

(actividades o materiales) 

8. Las modificaciones en el sistema de gestión de la SST, 

incluyendo cambios temporales.  

9. Cualquier obligación legal aplicable relativa a la evaluación de 

riesgos y la implementación de los controles necesarios. 

10. El diseño de las áreas de trabajo, los procesos, las instalaciones, 

la maquinaria, equipamiento, los procedimientos operativos y la 

organización del trabajo. 

La metodología de la organización para la identificación de peligros y 

evaluación de riesgos debe: 

1. Estar definida con respecto a su alcance, naturaleza y momento 

en el tiempo, para asegurarse que es más proactiva que reactiva.  

2. Prever la identificación, priorización y documentación de los 

riesgos y la aplicación de controles.  

Al establecer los controles, se debe considerar la reducción de los riesgos 

de acuerdo con la siguiente jerarquía: 

1. Eliminación 

2. Sustitución 

3. Controles de ingeniería  

4. Señalización, advertencias o controles administrativos 

Equipos de protección personal  

b.2 - Evaluación de riesgos para la 

SST y otros riesgos para el sistema 

de gestión de la SST. 

b.3 - Identificación de oportunidades 

para la 

SST y otras oportunidades. 

b.4 - Determinación de los requisitos 

legales aplicables y otros requisitos. 

- Se debe establecer, implementar y mantener uno o varios procedimientos 

para identificar y tener acceso a los requisitos legales y otros requisitos de 

la SST.  

 

Tabla 4.6.  Procesos y procedimientos – Planificación. Fuente: Elaboración propia con datos de la ISO 45001 y OHSAS 18001. 

 



48 
 

c. APOYO (Capítulo 7) 

PROCESOS IDENTIFICADOS  

(ISO 45001) 
PROCEDIMIENTOS (OHSAS 18001) 

c.1 – Comunicación 

En relación con sus peligros para la SST y su sistema de gestión, la 

organización debe establecer, implementar y mantener un o varios 

procedimientos para: 

1. La comunicación interna entre los diversos niveles y funciones 

de la organización  

2. La comunicación con los contratistas y otros visitantes del 

lugar de trabajo 

Recibir documentar y responder las comunicaciones pertinentes de las 

partes interesadas externas 

 

Tabla 4.7.  Procesos y procedimientos – Apoyo. Fuente: Elaboración propia con datos de la ISO 45001 y OHSAS 18001. 

d. OPERACIÓN (Capítulo 8) 

PROCESOS IDENTIFICADOS  

(ISO 45001) 
PROCEDIMIENTOS (OHSAS 18001) 

d.1 - Eliminar peligros y reducir los 

riesgos para la SST. 

En aquellos casos en los que los peligros no se puedan eliminar, 

deberá buscar la mejora del grado de minimización de los riesgos 

evaluados. 

d.2 – Gestión del cambio 

Requiere un enfoque proactivo, de forma que, en el momento de prever 

un cambio de cualquier tipo, se considere también cómo afecta a la 

seguridad y salud, siendo recomendable la aplicación de algún proceso 

que lo asegure. 

d.3 – Compras 

La seguridad y salud debe integrarse en el proceso de compras, 

determinando, evaluando y eliminando los peligros potenciales, antes 

de la introducción del producto o servicio en el lugar de trabajo. 

d.4 - Contratistas 
Contempla que en las adjudicaciones y contrataciones se incorporen 

criterios relacionados con la seguridad y salud en el trabajo. 

d.5 – Preparación y respuesta ante 

emergencia 

- La organización debe responder ante situaciones de emergencia 

reales y prevenir o mitigar las consecuencias adversas  

- Al planificar su respuesta ante emergencias, la organización debe 

tener en cuenta las necesidades de las partes interesadas. 

- La organización debe realizar pruebas periódicas de su(s) 

procedimiento(s) para responder a situaciones de emergencia, 

implicando a las partes interesadas pertinentes. 

- La organización debe revisar periódicamente y modificar cuando sea 

necesario sus procedimientos de preparación y respuesta ante 

emergencias. 

 

Tabla 4.8.  Procesos y procedimientos – Operación. Fuente: Elaboración propia con datos de la ISO 45001 y OHSAS 18001. 
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e. EVALUACIÓN DEL DESEMPEÑO (Capítulo 8) 

PROCESOS IDENTIFICADOS  

(ISO 45001) 
PROCEDIMIENTOS (OHSAS 18001) 

e.1 - Seguimiento, medición, 

análisis y evaluación del 

desempeño. 

Los procedimientos para el seguimiento, medición, análisis y 

evaluación del desempeño deben incluir: 

- Las medidas cualitativas y cuantitativas apropiadas a las 

necesidades de la organización.  

- El seguimiento del grado de cumplimiento de los objetivos de 

SST. 

- El seguimiento de la eficacia de los controles 

- Las medidas proactivas del desempeño que hacen un 

seguimiento a la conformidad con los programas, controles y 

criterios operacionales de la SST. 

- Las medidas reactivas del desempeño que hacen un 

seguimiento al deterioro de la salud, los incidentes, y otras 

evidencias históricas de un desempeño deficiente de la SST. 

El registro con los datos y resultados del seguimiento y medición para 

facilitar el posterior análisis de las acciones correctivas y preventivas. 

e.2 – Evaluación del cumplimiento 

- La organización debe establecer, implementar y mantener uno o 

varios procedimientos para evaluar periódicamente el cumplimiento de 

los requisitos legales aplicables.  

- Se debe mantener los registros de los resultados de las evaluaciones 

periódicas 

- La organización debe evaluar el cumplimiento con otros requisitos 

que suscriba, se puede combinar esta evaluación con la evaluación del 

cumplimiento legal mencionada.   

 

Tabla 4.9.  Procesos y procedimientos – Evaluación del Desempeño. Fuente: Elaboración propia con datos de la ISO 45001 y 

OHSAS 18001. 
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f. MEJORA 

PROCESOS IDENTIFICADOS  

(ISO 45001) 
PROCEDIMIENTOS (OHSAS 18001) 

f.1 - Incidentes, no conformidades y 

acciones correctivas. 

Para los procedimientos relacionados a los incidentes se debe: 

1. Determinar las deficiencias de SST subyacentes y otros 

factores que podrían causar o contribuir a la aparición de 

incidentes 

2. Identificar oportunidades para una acción preventiva  

3. Identificar oportunidades para una acción correctiva  

4. Identificar oportunidades para la mejora continua 

5. Comunicar los resultados 

Las investigaciones se deben llevar a cabo en el momento oportuno.  

Para los procedimientos de las no conformidades y acciones 

correctivas y preventivas, se deben definir requisitos para: 

• La identificación de las no conformidades y la toma de 

acciones para mitigar sus consecuencias para la SST. 

• La investigación de las no conformidades, determinando sus 

causas y tomando las acciones con el fin de prevenir que 

vuelvan a ocurrir.  

• La evaluación de la necesidad de acciones para prevenir las 

no conformidades y la implementación de las acciones 

apropiadas definidas para prevenir su ocurrencia 

• El registro y la comunicación de los resultados de las acciones 

preventivas y correctivas 

La revisión de la eficacia de las acciones preventivas y correctivas.  

 

Tabla 4.10.  Procesos y procedimientos – Mejora. Fuente: Elaboración propia con datos de la ISO 45001 y OHSAS 18001. 
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Implantación del 
Sistema de Gestión 

de la SSL

1. Certificación 

1.1 Recursos 
Propios

Medianas 
Empresas

1.2 Recursos 
Ajenos

Micro 
Empresas

Pequeñas 
Empresas

Medianas 
Empresas

2. No certificación 

2.1 Recursos 
Propios

Micro 
Empresas

Medianas 
Empresas

Pequeñas 
Empresas

2.2 Recursos 
Ajenos

Micro 
Empresas

Medianas 
Empresas

Pequeñas 
Empresas

4.1.4. Recomendaciones de aplicación a las MIPYMES.  

 

Teniendo en cuenta los requisitos y los procesos de la ISO 45001 la propuesta para 

las mipymes se divide en la siguiente estructura expresada en la Ilustración 4.5:  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Ilustración 4.5.  Propuesta de implantación del sistema de gestión de la SSL. Fuente: Elaboración propia. 

 

1. Certificación: 

Para los tres tipos de empresas que quieran certificarse, será obligatorio el 

cumplimiento de los 28 requisitos, y la implementación de los 14 procesos de la ISO 

45001, así como la contratación de acreditadores para verificar a validez y la correcta 

implementación del sistema de gestión.  

Si bien la auditoria por parte de los acreditadores es obligatoria, la 

implementación del sistema puede hacerse de dos aspectos: 

1.1. Recursos Propios: Se recomiendo la utilización de los recursos propios 

solo a las medianas empresas que formen el comité de seguridad y 

salud laboral, con técnicos especializados para el desarrollo del 

sistema. Dependiendo de los tipos de técnicos con los que cuente la 

empresa, se podrán implementar solo algunos de los requisitos y 
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procesos (teniendo que contratar recursos ajenos para la totalidad) o 

bien todos los requisitos y procesos.  

1.2. Recursos Ajenos: Para las micro y pequeñas empresas se recomienda 

siempre contratar a un tercero para el desarrollo y la implementación 

del sistema de gestión de seguridad y salud laboral. Serán ellos los 

encargados de la aplicación de los requisitos y procesos dentro de la 

empresa y la asesoría para la posterior acreditación.  

 

2. No Certificación: 

Se toma la no certificación como el punto más importante de la propuesta, entendiendo 

que, al tratarse de mipymes, la prioridad y probablemente los recursos, no estarán en 

certificarse con la ISO 45001. Es por ello que se propone la implementación de los 

requisitos y procesos de la ISO, según el tipo de empresa como en la Tabla 4.11: (ver 

apartado 2.4) 

2.1. Recursos Propios: 

 Requisitos Procesos 

Micro Empresas 1,2,5,8,9,15,16,27,28 a.1- b.1 - c.1 - f.1  

Pequeñas Empresas 1,2,5,8,9,15,16,27,28 a.1- b.1 - c.1 - f.1  

Medianas Empresas 1,2,5,6,7,8,9,10,15,16,17,18, 

22,25,26,27,28 

a.1- b.1 – b.2 - c.1 – d.1 – 

d.4 – e.1 - f.1 

 

Tabla 4.11.  Propuesta de aplicación de requisitos y procesos. Fuente: Elaboración propia. 

 

4.1.5. Justificación de la propuesta  

 

a. Para las micro, pequeñas y medianas empresas:  

 

Para las micro, pequeñas y medianas empresas se propone la incorporación de los 

mismos requisitos y procesos. Se considera aplicable para todos los casos cuando la empresa 

desee gestionar la seguridad y salud laboral sin una certificación oficial.  

- Requisitos aplicables: 1,2,5,8,9,15,16,27,28 
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1) Comprensión de la organización y de su contexto (4.1): para empezar a gestionar la 

seguridad y salud, toda empresa sin importar el tamaño, puede determinar las cuestiones 

externas e internas que son pertinentes para su propósito. Lo importante es desde dentro, 

primero comprender y definir el funcionamiento de la empresa.  

2) Comprensión de las necesidades y expectativas de los trabajadores y de otras partes 

interesadas (4.2): otro requisito que se puede aplicar sin la necesidad de contratar externos, 

es la de determinar las necesidades de las partes interesadas, tanto de los trabajadores de la 

empresa como de otras partes interesadas. Es importante comprender los requisitos de los 

mismos y determinar cuáles son aplicables al sistema de gestión.  

5) Liderazgo y participación de los trabajadores (5.1): asumir la responsabilidad, asegurarse 

del funcionamiento del sistema, de contar con los recursos necesarios, proporcionar lugares 

de trabajo seguros y saludables, dirigir y apoyar, comunicar, mejorar, son algunas acciones 

que todo líder independientemente a lo grande o pequeña que sea la empresa, debe 

demostrar y aplicar en todo momento para que la aplicación del sistema funcione 

correctamente.  

8) Consulta y participación de los trabajadores (5.4):  otro requisito que se puede gestionar 

desde dentro de la organización, es el de promover la constante consulta y participación de 

los trabajadores de todos los niveles de la empresa, que aporten la información necesaria y 

sus preocupaciones sobre posibles riesgos, para la conformación del sistema de gestión, así 

mismo para la mejora continua.  

9) Identificación de peligros y evaluación de los riesgos y las oportunidades (6.1.2): de una 

forma básica, fácil y comprensible, dentro de sus posibilidades, la empresa por sí misma 

puede iniciar un proceso de identificación de peligros, evaluación de riesgos y oportunidades. 

Siempre con la ayuda de todos los niveles de trabajadores, tratar temas del pasado como 

incidentes ocurridos, evaluar los posibles riesgos de todos los lugares de trabajo, 

especialmente los relacionados a la construcción, y luego organizar dicha información, 

aportara a la creación de una base de datos para gestionar la seguridad y salud.  

15) Toma de conciencia (7.3): la sensibilización y toma de conciencia sobre todas las 

implicaciones relacionadas a la seguridad y salud laboral, es también un tema que se puede 

abordar desde dentro de la organización, con o sin ayuda externa. 

16) Comunicación (7.4): se trata de la comunicación tanto interna como externa, de todos los 

temas pertinentes relacionados al sistema de gestión de la seguridad y salud. Que, cuando, 

a quien y como comunicar, se debe abordar desde dentro de la organización entre todos los 

niveles, todas las partes interesadas, contratistas, visitantes etc.  
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27) Incidentes, no conformidades, acciones correctivas (10.2): otro requisito posible de llevar 

dentro de la organización, son las acciones a tomar cuando ocurra un incidente o no 

conformidad. Es un punto que naturalmente genera una reacción dentro de cualquier empresa 

que se debe hacer responsable de los incidentes. La idea es que se aborde no desde una 

posición reactiva, sino desde una preparada que gestione los incidentes, evalúe, revise y 

proponga acciones correctivas.  

28) Mejora continua (10.3): la mejora continua en todo aspecto se debe llevar a cabo dentro 

de la organización para que la gestión de la seguridad y salud sea eficiente.  

- Procesos aplicables: a.1- b.1 - c.1 - f.1 – d.4 

a.1 – Consulta y participación de los trabajadores: uno de los procesos que puede aplicar la 

organización con recursos propios es el de la participación de los trabajadores. Como 

establece la ISO 45001, la organización debe: proporcionar los mecanismos, el tiempo, la 

formación y los recursos necesarios para la consulta y la participación de trabajadores. Una 

de las maneras de comenzar a gestionar la seguridad y salud, es haciendo participe a los 

involucrados en las actividades de la empresa, tanto internas como externas. 

b.1 – Identificación de peligros: otro de los puntos posibles de aplicarse con recursos propios 

y siendo una micro, pequeña o mediana empresa, es la identificación de los peligros. Estas 

organizaciones deben implementar procesos que puedan identificar continuamente los 

peligros. Estos procesos deben tener en cuenta factores como: 

- como se organiza el trabajo (nadie conoce mejor la empresa que los propios directivos y 

trabajadores) 

- las actividades rutinarias 

- los incidentes pasados  

- las personas que acceden al lugar o inmediaciones del trabajo  

- el diseño de las áreas de trabajo etc.  

El contar con una base de datos ordenada, ayudará con la implementación del sistema 

de gestión SSL.  

c.1 – Comunicación: en este proceso la ISO 45001 establece que la organización debe 

implementar procesos necesarios para las comunicaciones internas y externas que sean 

pertinentes al sistema de gestión de la SSL, internamente entre todos los niveles de la 

organización, entre contratistas y visitantes y entre todas las partes interesadas. Es también 
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un punto que se considera aplicable con recursos propios y para el tamaño de las empresas 

en cuestión, ya que no implica la utilización de grandes cantidades de recursos y tiempo.  

f.1 - Incidentes, no conformidades y acciones correctivas: la recopilación de los datos referidos 

a los incidentes y no conformidades, debería ser una practica constante en las empresas 

independientemente de si existe o no un sistema de gestión de la SSL. Es habitual que en 

empresas de construcción existan incidentes y no conformidades por la naturaleza de las 

actividades en sí. La organización, sin importar cuan grande sea, debe establecer los 

procesos (que incluyen informar, investigar y tomar acciones) para determinar y gestionar los 

incidentes y no conformidades.  

 

b. Solo para medianas empresas:  

 

Teniendo en cuenta que las medianas empresas contarán con más recursos que las dos 

anteriores, también con un mayor número de trabajadores y seguramente con una mayor 

cantidad de obras, además de todos los requisitos y procesos citados anteriormente, para las 

medianas empresas se proponen también los siguientes:  

- Requisitos aplicables: 1,2,5,6,7,8,9,10,15,16,17,18, 22,25,26,27,28 

6) Política de la SST (5.2): uno de los requisitos que una mediana empresa puede aplicar, es 

el de establecer e implementar una política de seguridad y salud laboral. La política como 

mínimo debe incluir:  

- Un compromiso para proporcionar condiciones de trabajo seguras y saludables 

- Un marco referencial para el establecimiento de los objetivos de la SSL 

- Un compromiso para cumplir con los requisitos legales 

- Un compromiso para eliminar peligros y reducir riesgos 

- Un compromiso de mejora continua 

- Un compromiso para la consulta y participación de los trabajadores.  

Esta política debe estar disponible como información documentada, se debe 

comunicar dentro y fuera de la organización según sea pertinente.  

7) Roles, responsabilidades y autoridades en la organización (5.3): una mediana empresa con 

sus recursos propios, ya sea un técnico formado o un departamento de SSL, se debe asegurar 

de que las responsabilidades y autoridades para los roles pertinentes dentro del sistema de 
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gestión de la SSL, y que estos sean debidamente comunicados a todos los niveles de la 

organización.  

8) Determinación de los requisitos legales aplicables y otros requisitos (6.1.3): considerando 

que se trata de una mediana empresa con una política de SSL, con roles establecidos, es 

oportuno que la organización establezca e implemente procesos para determinar los 

requisitos legales que sean aplicables a sus riesgos y a su sistema de gestión de SSL, y que 

estos sean constantemente actualizados. Se debe determinar también como estos requisitos 

legales aplican a la organización y todo lo que necesita comunicarse.  

17. Información documentada (7.5): es otro requisito que va de la mano con todo lo 

mencionado anteriormente, la organización debe incluir toda la información documentada del 

sistema de gestión de la SSL y lo debe actualizar cuando sea necesario. La información debe 

estar disponible.  

18. Eliminar peligros y reducir los riesgos para la SST (8.1.2): una mediana empresa dentro 

de su organización puede y debe implementar procesos para eliminar peligros y reducir 

riesgos para la seguridad y salud laboral, utilizando la jerarquía, así como establece la ISO 

45001: 

• Eliminar el peligro 

• Sustituir con procesos, operaciones, materiales o equipos menos peligrosos 

• Utilizar controles de ingeniería y reorganización del trabajo  

• Utilizar controles administrativos (formación)  

• Utilizar equipos de protección personal adecuados 

22. Contratación externa (8.1.4.3): otro de los procesos que pueden implementar las medianas 

empresas, es el de coordinar sus procesos con sus contratistas, para identificar los peligros y 

evaluar los riesgos para la SSL que surjan de actividades y operaciones que involucren a 

dichos contratistas. 

24. Evaluación del cumplimiento (9.1.2): para que la gestión sea eficiente y se pueda mejorar 

a futuro, las organizaciones deben establecer e implementar procesos para evaluar el 

cumplimiento con requisitos legales etc.  

25. Auditoría interna (9.2): al tratarse de una mediana empresa, se recomienda la realización 

de auditorías internas a intervalos planificados tal como menciona la ISO 45001. Esto se 

realiza para proporcionar información acerca de si el sistema de gestión de SSL es conforme 

con los requisitos propios de la organización para su sistema de gestión de SSL, incluyendo 

la política.  
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26. Revisión por la dirección (9.3): la dirección debe revisar el sistema de gestión de SSL de 

la organización y debe considerar los cambios en las cuestiones internas y externas. Se 

considera que una mediana empresa contara con un gabinete directivo integrado por n 

personas que llevarán a cabo dicha revisión.  

- Procesos aplicables: a.1- b.1 – b.2 - c.1 – d.1 – d.4 – e.1 - f.1 

b.2 - Evaluación de riesgos para la SST y otros riesgos para el sistema de gestión de la SST.: 

una vez que se identifiquen los peligros, la organización debe implementar procesos para 

evaluar los riesgos para la SSL a partir de esos peligros que fueron identificados, y también 

evaluar todos aquellos posibles riesgos relacionados con el sistema de SSL. Al tratarse de 

una mediana empresa, con recursos propios, se considera que es un proceso que vale la 

pena implementar para ir un paso más allá para lograr el objetivo.  

d.1 - Eliminar peligros y reducir los riesgos para la SST: ídem al punto 18 del apartado anterior.  

d.4 – Contratistas: ídem al punto 22 del apartado anterior. 

e.1 - Seguimiento, medición, análisis y evaluación del desempeño: nuevamente al tratarse de 

una mediana empresa, es sumamente importante dar el correcto seguimiento a la evaluación 

del desempeño. La organización debe implementar procesos para el seguimiento, la medición, 

el análisis y la evaluación del desempeño de sus actividades.  

 

2.2. Recursos Ajenos: Tanto para las micro, pequeñas y medianas 

empresas, se recomienda la contratación de recursos ajenos a la 

organización para la gestión de la seguridad y salud laboral, por más 

de que no se trate de una certificación en sí. Estas empresas o técnicos 

aplicaran los procesos que crean sean necesarios para una correcta 

implementación de un sistema de gestión a la empresa. De todas 

formas, se recomienda el cumplimiento de los requisitos citados en la 

Tabla 4.11 y la aplicación de procesos mencionados en el mismo, 

previos a la contratación del recurso ajeno. Esto permitirá a la empresa 

tener un conocimiento base sobre su propia organización y el estado 

actual de la misma en relación a la seguridad y salud laboral.  

 

 

 

 



58 
 

4.1.4. Cuadro resumen del Modelo de Gestión Interna 
 

 

Ilustración 4.6.  Cuadro resumen del modelo de gestión interna Fuente: Elaboración propia. 



59 
 

4.2. Modelo de buenas prácticas 
 

En el análisis del apartado 1.9 se observa cómo, la normativa no exige un plan o 

estudio de seguridad y salud laboral en obra, tanto en la fase proyecto como en la de 

ejecución. Si bien es un ítem que se controla por parte de la municipalidad una vez iniciada la 

obra, (ver apartado 1.9), para la aprobación de planos, no se solicita la presentación de 

documento alguno en materia de salud y seguridad en obra, sin importar la envergadura de la 

misma. En el Reglamento General de la Construcción, se detallan las medidas de seguridad 

a tener en cuenta para cada parte o proceso constructivo, pero de nuevo, a la hora de 

conseguir las autorizaciones para construir, no es necesario la presentación de documentos 

relacionados a la seguridad en obra.  

Es por ello, que se propone una metodología de trabajo para la creación de dichos 

documentos de seguridad en obra, siguiendo el modelo Español del Real Decreto 1627/1997, 

por el que se establecen disposiciones mínimas de seguridad y salud en las obras de 

construcción.  

 

4.2.1. Propuestas apoyo legislativo para obras  
 

La propuesta se basa en la incorporación de un Estudio de Seguridad y Salud Laboral 

(ESSL) y del Estudio Básico de Seguridad y Salud Laboral (EBSSL) a las exigencias de la 

Ordenanza N.º 26.104 de 1990, o “Reglamento General de la Construcción”. El desarrollo de 

dicha propuesta en bases legales se encuentra en el apartado 4.3.5.  

El Estudio Básico de Seguridad y Salud Laboral debe contener: 

- Memoria Descriptiva: deberá contener una descripción general del proyecto, 

condiciones del entorno, del sitio donde se realizará la intervención, los materiales a 

utilizarse, los procesos constructivos detallados y un cronograma o el orden en que se 

ejecutarán los trabajos. Lo mas importante de la memoria es el área relacionada a la 

seguridad y salud; esta debe contener una descripción de los procedimientos, los 

equipos y medios que se utilizarán en la obra. Se deben identificar los riesgos que se 

puedan evitar, brindando soluciones para cada caso. Se deben incorporar medidas 

preventivas, medidas de protección etc.  

El Estudio de Seguridad y Salud Laboral debe contener: 

- Memoria Descriptiva: (ídem a la memoria de estudio básico)  
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- Pliego de Condiciones: debe incluir todo tipo de normas y leyes que se aplican a las 

especificaciones técnicas de la obra en cuestión, también todas las especificaciones 

que tengan que ver con el uso de maquinaria y herramientas, sistemas y equipos 

preventivos.  

- Planos: se trata de los planos de medidas preventivas que se han definido en la 

memoria, esquemas, gráficos y todo lo que sea necesario para un mejor entendimiento 

(redes, vallas de seguridad, cartelería, zona de vestuarios, zona de servicios etc) 

- Mediciones y Presupuesto: de todo lo que implica el gasto para aplicar el correcto 

sistema que fue previamente definido en la memoria, solo en referencia a la seguridad 

y salud laboral.  

 

 

4.2.2. El rol del Coordinador de Seguridad y Salud Laboral 
 

Como se ha mencionado en el apartado 3.8.2 (Tabla 3.6) la figura de un Coordinador 

de Seguridad y Salud Laboral en el sector de la construcción en Paraguay no existe. Es por 

ello que parte de la propuesta es incorporar a este actor de la siguiente manera:  

- Cuando se trate de obras de pequeña y mediana envergadura como describe la 

Ordenanza N.º 26.104, y al tratarse de la realización y aplicación de un Estudio 

Básico de Seguridad y Salud Laboral, el rol del Coordinador de SSL podría recaer 

en la persona a cargo de la realización material de la obra, es decir el director de obra 

o arquitecto / ingeniero residente que en Paraguay la mayoría de las veces se trata de 

la misma persona.  

- Cuando se trate de obras de gran envergadura, y al tratarse de un Estudio de 

Seguridad y Salud Laboral completo y detallado, si se recomienda que el 

Coordinador de SSL recaiga sobre un técnico de categoría A o B, formado y 

competente para el caso, que pueda incorporarse desde la realización del ESSL en la 

fase de proyecto, hasta la finalización de la ejecución de la obra. Este coordinador será 

nombrado por el contratista o por el promotor, dependiendo del contrato y del acuerdo 

al que lleguen las partes, y como se mencionó anteriormente (apartado 4.1.2), 

dependerá del tipo de empresa si esta persona es parte de la misma (del departamento 

de seguridad etc) o si es un contratado externo.  
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4.2.3. Incorporación del ESSL y el EBSSL en las distintas fases 
 

Para incorporar el Estudio de Seguridad y Salud Laboral y el Estudio Básico de 

Seguridad y Salud Laboral a la construcción en Paraguay, se propone hacerlo en dos fases: 

la de proyecto y la de ejecución o la obra en sí.  

4.2.3.1. Fase: PROYECTO 

En la fase del proyecto, se realizará el Estudio o Estudio Básico de Seguridad y Salud 

Laboral, donde, según el proyecto ejecutivo, el proyectista a cargo será el responsable del 

diseño de dichos estudios.  

- El Estudio Básico de Seguridad y Salud: podrá ser realizado por un técnico de 

cualquier índole, parte del equipo que realiza el proyecto ejecutivo. Se encargará del 

análisis del proyecto y de la elaboración de la memoria descriptiva como exige este 

ítem.  

- El Estudio de Seguridad y Salud: también podrá ser realizado por un miembro del 

equipo desarrollador del proyecto ejecutivo, pero en este caso, al finalizar la realización 

del estudio, se recomienda el mismo sea corroborado y posteriormente visado por 

técnico especializado en materia de seguridad y salud.  

EN LA FASE PROYECTO 

 
Estudio Básico de Seguridad 

y Salud 

Estudio de Seguridad y 

Salud 

Cuando se aplica 

Obras de pequeña y mediana 

envergadura según la Ordenanza 

N.º 26.104 

Obras de gran envergadura según 

la Ordenanza N.º 26.104 

Que contiene Memoria descriptiva del proyecto  

1. Memoria descriptiva 

2. Pliego de condiciones 

3. Planos  

4. Mediciones y 

Presupuestos 

Responsable de su realización Promotor  Promotor 

Responsable del diseño Proyectista Proyectista 

Supervisión o visados No es necesario 
Técnico de seguridad y salud 

laboral de categoría A o B.  

Coordinador de seguridad y 

salud laboral 
No es necesario  

Coordinador de seguridad y salud 

laboral que estudie e integre las 

áreas del proyecto en materia de 

SSL desde el diseño del mismo 

 

Tabla 4.12.  Propuesta de ESSL y EBSSL en la fase de proyecto. Fuente: Elaboración propia. 
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4.2.3.2. Fase: EJECUCIÓN. 

 

En la fase de ejecución, o la materialización de la obra en sí, se deberá aplicar 

correctamente el ESSL o el EBSSL. Para cada rol participante de la obra existe una 

responsabilidad que siguiendo con la propuesta del Real Decreto 1627/1997, se propone la 

siguiente estructura:  

• Promotor o propietario: tendrá la responsabilidad de informar los riesgos, las 

medidas de control y las medidas de emergencia a través del ESSL o EBSSL, a todos 

los contratistas que participen en la obra.  

• Coordinador de SSL: deberá coordinar la aplicación del ESSL o EBSSL, así mismo 

deberá coordinar las actividades de la obra para garantizar que los contratistas, 

subcontratistas y trabajadores autónomos apliquen correctamente los puntos del 

ESSL.  

• Contratistas: cuando los contratistas reciben el EBSSL o el ESSL, cada uno de ellos 

deberá elaborar un plan de seguridad y salud en el trabajo (PSS), en el que se analicen 

y desarrollen las previsiones contenidas en el estudio o estudio básico, pero en función 

de su propio sistema de ejecución de la obra. En ningún caso las medidas podrían 

implicar una disminución de los niveles de protección previstos en el estudio. Dicho 

plan deberá ser aprobado por el coordinador de SSL.  

• Subcontratistas y trabajadores autónomos: ambos roles tienen dos posibilidades 

de actuación, la primera es la adhesión al plan de seguridad y salud del contratista 

responsable, y la otra es la modificación del plan de seguridad y salud de dicho 

contratista que formará parte de los Anexos del PSS.  

 

Además, para garantizar la correcta aplicación y el óptimo control del estudio o estudio 

básico, se recomienda que: 

- Solo se pueda subcontratar hasta tres niveles.  

- Los trabajadores autónomos no puedan subcontratar. 

- No se pueda subcontratar si solo se incorpora la mano de obra.  
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EN LA FASE EJECUCIÓN 

 
Estudio Básico de Seguridad 

y Salud 

Estudio de Seguridad y 

Salud 

Cuando se aplica 

Obras de pequeña y mediana 

envergadura según la Ordenanza 

N.º 26.104 

Obras de gran envergadura según 

la Ordenanza N.º 26.104 

Que contiene Memoria descriptiva del proyecto  

1. Memoria descriptiva 

2. Pliego de condiciones 

3. Planos  

4. Mediciones y 

Presupuestos 

Responsable de su realización Promotor  Promotor 

Responsable del diseño Proyectista Proyectista 

Supervisión o visados No es necesario 
Técnico de seguridad y salud 

laboral de categoría A o B.  

Responsable de la ejecución Contratista  Contratista 

Responsable en el lugar de 

trabajo  
Residente de obra 

Residente de obra con la 

supervisión de coordinador de 

seguridad y salud laboral 

Coordinador de seguridad y 

salud laboral 

Se recomienda que en la 

ejecución de la obra por mas de 

que sea de pequeña o mediana 

envergadura, intervenga el 

coordinador para supervisar que el 

estudio se este llevando a cabo 

correctamente.   

En este caso es importante la 

figura del coordinador de 

seguridad y salud laboral durante 

la ejecución de la obra.  

 

Tabla 4.13.  Propuesta de ESSL y EBSSL en la fase de ejecución de obra. Fuente: Elaboración propia. 
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4.2.4. Cuadro resumen del Modelo de Buenas Prácticas 
 

 

 

 

 

 

 

Ilustración 4.7.  Cuadro resumen del modelo de buenas prácticas. Fuente: Elaboración propia. 
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4.3. Propuesta de Apoyo Legislativo 
 

Se considera de vital importancia proponer desde el marco legislativo, ya que la 

mayoría de las carencias analizadas son a causa de las debilidades del sistema. Toda 

empresa desde el ámbito interno, podría aportar introduciendo los puntos mencionados 

anteriormente en relación a la seguridad y salud laboral, a su organización. De todas 

formas, se proponen acciones para fortificar el cumplimiento de las leyes existentes.  

4.3.1. Divulgación de la información en cuanto a leyes 
 

Se observa que uno de los principales problemas en cuanto al cumplimiento de leyes 

relacionadas a la seguridad y salud laboral, es el desconocimiento o la ignorancia por parte 

de las empresas y empleadores sobre las leyes existentes en el país.  

Se propone un programa de divulgación de leyes en materia de seguridad y salud 

laboral que incluyan obligatoriamente las siguientes: 

- Ley Nº5804, del 15 de diciembre de 2017, que establece el sistema nacional de 

prevención de riesgos laborales: para que todas las empresas comprendan el 

funcionamiento y la importancia de un correcto sistema de gestión de la seguridad y 

salud laboral.  

- El Reglamento General Técnico de Seguridad, Higiene y Medicina del Trabajo Nº 

14390: para que todas las empresas, empleadores y empleados, conozcan sus 

derechos y obligaciones en cuanto a seguridad y salud laboral 

- Decreto nº 5649, del 16 de diciembre de 2010, por el cual se adopta la lista de 

enfermedades profesionales: para que las empresas y empleadores puedan aportar 

a las estadísticas nacionales con conocimiento sobre las enfermedades profesionales. 

4.3.2. Registro oficial de accidentabilidad 
 

Cada empresa del ámbito de la construcción debe exigir como parte de las tareas de 

su organización, el registro y la rendición de cuentas al estado, sobre la cantidad, tipo, causa 

etc de accidentes laborales ocurridos tanto en obra, en gabinete (accidentes en el lugar de 

trabajo) como los accidentes in itinere. Esto servirá para llevar un registro oficial de los 

accidentes laborales y conocer con certeza el marco de actuación más urgente.  

4.3.3. Mayor acción de la inspección  
 

Existe una controversia muy grande en el marco legislativo de Paraguay. Las leyes 

están escritas y existen, pero no se exige ni se controla su cumplimiento. Está claro que se 
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requiere por parte de las autoridades, un mayor control del cumplimiento de las mismas para 

garantizar el buen funcionamiento del sector de la construcción y disminuir el alto nivel de 

informalidad.  

Por otro lado, se requiere también de la colaboración del sector empresarial y de los 

trabajadores autónomos, cuya responsabilidad es conocer y cumplir las normativas. Se 

recomienda a toda empresa del sector los siguientes puntos: 

- Conocer, aplicar y dar a conocer a sus trabajadores el Código de Trabajo Ley Nº 213. 

- Conocer, aplicar y dar a conocer a sus trabajadores la Ley Nº 5804 de prevención de 

riesgos laborales. 

- Llevar un registro oficial de accidentabilidad dentro de la empresa, especialmente en 

el sector obra.  

- Asegurar a todos los trabajadores contratados dentro de la empresa, el estar inscriptos 

en el sistema del Instituto de Previsión Social. 

- Cuando se trate de subcontrataciones, optar por aquellos que demuestren cumplir con 

las exigencias mínimas del código de trabajo y del IPS.   

4.3.4. Creación de una ley que defina los actores de la construcción. 
 

Es notable como a diferencia de muchos países, en Paraguay no existe una ley que 

defina los actores involucrados en el rubro de la construcción. Las relaciones que existen son 

definidas mediante contrato (ver apartado 1.8.2), y los roles en el mercado no están regulados. 

 Es por eso que se propone a gran escala, la creación y divulgación de una ley que 

defina los roles de: promotor, proyectista, dirección facultativa, coordinador de seguridad y 

salud tanto en proyecto como en obra, contratista, subcontratista y trabajador autónomo.  

La definición oficial de los roles ayudará a la formalización del sector y a la correcta 

distribución de responsabilidades.  

4.3.5. Incorporación de un modelo de Estudios de Seguridad y Salud Laboral 

desde el diseño y la planificación de una obra.  

 

Así como se menciona en el apartado 4.2, el problema más evidente en la ejecución 

de las obras es la falta de un plan o un estudio de seguridad y salud laboral en un proyecto 

de construcción.  

Para que el modelo sea aplicable al contexto de Paraguay, primeramente, se propone 

la incorporación de: el Estudio de Seguridad y Salud Laboral (ESSL) y del Estudio Básico de 

Seguridad y Salud Laboral (EBSSL) a las exigencias de la Ordenanza Nº 26.104 de 1990, o 
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“Reglamento General de la Construcción”, donde se destine un capítulo exclusivamente a la 

explicación de la aplicación los Estudios de Seguridad y Salud Laboral. La exigencia 

dependerá de la envergadura de la obra (en esto difiere al modelo español) la propuesta se 

expresa en la Tabla 4.12: 

Nombre Contenido Responsable Aplicable a 

Estudio Básico de 

Seguridad y Salud 

Laboral (EBSSL) 

Memoria descriptiva 

(normas de seguridad y 

salud aplicables a obra) 

Técnico competente 

designado por el 

encargado del proyecto 

(promotor, arquitecto etc) 

Obras de pequeña y 

mediana envergadura 

según la Ordenanza Nº 

26.104 

Estudio de Seguridad y 

Salud Laboral (ESSL) 

 
 
 
 

1.Memoria descriptiva 

2.Pliego de condiciones 

3.Planos 

4.Mediciones y 

presupuesto 

Técnico competente 

designado por el 

promotor (coordinador de 

seguridad y salud en 

obra) 

Obras de gran 

envergadura según la 

Ordenanza Nº 26.104 

 

Tabla 4.14.  Propuesta de aplicación de EBSSL y ESSL en bases legales. Fuente: Elaboración propia. 
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5. CONCLUSIONES 
 

 

A lo largo del trabajo, se ha visto como la informalidad y la baja incidencia de las 

instituciones que normen, pero por sobre todo que fiscalicen el mercado laboral de la 

construcción, afectan gravemente a todo un sistema al que aún queda mucho por crecer.  

Además, se encontraron numerosas deficiencias a nivel país tales como; la falta de 

información, de datos y estadísticas, así como también problemáticas relacionadas al sector 

de la construcción en sí: las contrataciones temporales, la alta rotación del sector, y otros 

problemas propios de la cultura y de los trabajadores, como la idea del “buen jefe”, la 

escalabilidad y el cuentapropismo. Todo esto afecta negativamente al rubro de la construcción 

y dificulta la aplicación y el seguimiento de medidas de mejora relacionadas al tema de interés 

de la seguridad y salud laboral. 

Es por ello que, en la búsqueda de soluciones oportunas y aplicables para mejorar la 

seguridad y salud laboral dentro de las empresas, y así poder aportar al nivel macro en un 

futuro, se organizan unas propuestas divididas en dos bloques principales: 

1. El primero, un modelo de gestión interna basado en la ISO 45001, que tiene por 

objetivo guiar a las micro, pequeñas y medianas empresas, en la gestión de la 

seguridad y salud laboral, generando un modelo simple a seguir y fácil de aplicar 

a cualquier tipo de empresa de la construcción.  

2. El segundo, un modelo de buenas prácticas, cuya idea es orientar el manejo de 

la seguridad y salud en la ejecución de obras de construcción, aportando una guía 

para controlar el buen manejo de los proyectos en cuanto a la seguridad y salud, 

que hoy en día no se controla ni se exige en el país.  

Igualmente, respondiendo a las observaciones encontradas a nivel país a lo largo del 

análisis, se citan resumidamente una serie de estrategias o recomendaciones para poder 

interrumpir el ciclo informal de la industria de la construcción, dirigidas a un mayor nivel, y que 

se deberán seguir investigando y discutiendo para generar el cambio: 

1. Lo primero y considerado mas importante, es recomendable crear una ley/ 

ordenanza, que defina los actores del sector de la construcción para así poder 

formalizar y regular el mercado. 

2. Se deben tomar medidas que promuevan la difusión de la información confiable y 

precisa, sobre todas aquellas políticas, procedimientos y prestaciones de todas las 
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leyes, normas e instituciones dedicadas a velar por la buena seguridad y salud 

laboral.  

3. Se recomienda también la creación de programas de formación y capacitación a 

los trabajadores mas vulnerables del sector, para poder de a poco ir cambiando la 

cultura existente en la construcción en el país, que perjudica la percepción de los 

riesgos que implica trabajar en el rubro, para que así desde el eslabón más bajo 

de la jerarquía, se pueda exigir los derechos básicos del empleado.  

4. Enfocar todas las intervenciones a las micro, pequeñas y medianas empresas que 

generan la mayoría del empleo del sector, que las mismas comprendan la 

importancia de la buena gestión de la seguridad y salud laboral en sus 

organizaciones.  

El tema de la SSL en Paraguay, tiene aún mucho por cambiar, crecer y mejorar, 

amerita mayor investigación y mayor acción a corto y largo plazo. El primer paso para ese 

cambio, es la gestión dentro de cada empresa en áreas importantes como lo es la SSL.  
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