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En este trabajo1 se dara respuesta a cuatro interrogantes, vinculados entre si, de los que
depende la posibilidad de restablecer en el futuro el papel que le corresponde a las ins-
tituciones laborales en la proteccion de los trabajadores asalariados, sin afectar por ello
la competitividad del pais: &Por qué es necesaria la reforma estructural en este ambito?
éCudles deben ser sus ejes? &Qué ofrecen al respecto las propuestas e iniciativas de
reforma presentadas por los actores sociales y politicos a lo largo de los ultimos quince
anos? y ¢En qué condiciones seria viable esta reforma??

Naturaleza y alcance de la reforma

Han transcurrido poco menos de dos décadas desde que la discusion acerca de la con-
veniencia de reformar la legislacion laboral mexicana entroé a la agenda de los sindicatos,
el gobierno, los empresarios y los partidos politicos. Desde entonces a la fecha se ha
acumulado al respecto una gran experiencia dentro y fuera del pais. En México se han
expresado diversas voces al respecto, se han creado espacios mas o menos abiertos de
negociacion y se han producido incluso diversas iniciativas de reforma, varias de ellas
presentadas en el Poder Legislativo, aunque sin llegar a concretarse. Otros paises de la
region han mostrado al respecto una mayor capacidad de innovacion y rectificacion en
este terreno, como es el caso de Argentina, Brasil y Chile, de las que México puede sacar
no pocas lecciones. En mayor o menor grado, los tres paises estarian hoy reemplazando
el fervor “flexibilizador” —que acompaiié a las reformas en los afios noventa, o antes— por
el interés de alcanzar una mayor efectividad en la proteccion de los trabajadores ante las
nuevas circunstancias, introduciendo cambios en la regulacion del mercado de trabajo,
en el funcionamiento del sistema de inspeccién y en la justicia laboral. Aunque sigue sin
haber consenso respecto de las causas del evidente fracaso de las reformas flexibiliza-
doras por lo que se refiere a su efecto sobre la generacion de empleos —mientras unos
argumentan la insuficiencia de las reformas, otros subrayan sus problemas de disefio o su

1. Una version preliminar de este articulo sera incluida en los libros resultantes del Seminario Nacional
Agenda del Desarrollo 2006-2020, coordinado por el doctor José Luis Calva, uNaw, realizado en marzo
de 2006.

2. La informacion utilizada para realizar este texto proviene en lo fundamental de Graciela Bensusan
(coordinadora), Diserio legal y desemperio real: instituciones laborales en América Latina, México,
Editorial Porrta, en preparacion. 430 pp (2006), resultante del proyecto de investigacion coordinado por
la autora y financiado por Conacyt (2002-2004).
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falta de sustento teorico—, el tema sigue estando también presente en la agenda de los
organismos financieros internacionales, ahora con una mayor preocupacién por mejorar la
calidad de las instituciones (BiD; 2004). Y es que, por una parte, los logros en materia de
generacion de empleos fueron inexistentes, mientras los costos sociales resultaron con-
tundentes en términos de precariedad laboral y exclusion social. Por otra, hay evidencias
suficientes de que el regreso a la proteccion de los trabajadores no es de ninguna manera
incompatible con el crecimiento economico, como lo prueba el caso argentino entre 2003
y 2005 (Senén y Palomino, 20086).

Teniendo en mente las lecciones de estas experiencias, los problemas que se derivan
de la inadecuacion de las instituciones laborales al nuevo contexto economico, politico y
social, asi como la enorme distancia existente entre las normas y los hechos —incluso ma-
yor en México que en otros paises—, sostenemos que en México es indispensable impulsar
desde la préxima administracion una reforma laboral profunda.® El gobierno del cambio
(2000/20086) y sus aliados sindicales (cT) y empresariales (cce-Coparmex) tuvieron una
vision extremadamente superficial de la reforma laboral. Estuvieron interesados exclusiva-
mente en un ajuste “flexibilizador” y puntual de las reglas de contratacion y los derechos
colectivos —que no solamente no pusiera en peligro la gobernabilidad corporativa, sino
que la asegurara—, lo cual constituye el verdadero propdsito de la supuesta “nueva cul-
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tura laboral” en la que quedaron atrapados actores e instituciones durante los ultimos
quince afos. Esta vision marcadamente gerencial y conservadora confirmo la evidente
continuidad de las politicas laborales de las administraciones del Pri a partir de 1982,
y ahora del pan.

@ Creemos en cambio que el largo y tortuoso conflicto que hoy se vive en el sector @
minero, en el que se confrontan multiples intereses sin que haya canales adecuados para
resolverlo, esta poniendo de manifiesto los limites y la fragilidad del viejo arreglo corpora-
tivo en el mundo del trabajo.4 Por ello, la entrante administracion, cualquiera sea su signo,
deberia comenzar impulsando una verdadera reforma laboral, tanto del disefio institucional
original como de las estrategias gubernamentales orientadas a hacer efectivas las regula-
ciones laborales.

|!1

Entendemos aqui por “reforma estructural” una transformacion profunda de las es-
tructuras corporativas que sostienen la gobernabilidad del mundo del trabajo, puestas
al servicio de una estrategia de bajos salarios y precariedad laboral durante los ultimos

veinte afos. Esto supone modificar desde el régimen sindical hasta la administracion del

3. Un diagnostico de los principales problemas del disefio institucional en el ambito laboral en México

N

o se encuentra en Bensusan, 2006. Para el caso de Brasil puede consultarse a Cardoso y Lage, 2006; para
g el de Argentina a Senén y Palomino, 2006, y para Chile a Figueroa, 2006.

; 4. Este conflicto tiene diversas dimensiones: desde la que se origina en el desconocimiento del lider
< minero por dos de los miembros del Comité de Vigilancia de un sindicato de mas de cien mil agremiados
; —el snmTMMSRM— y la “toma de nota”, hecha en menos de 24 horas por parte de la autoridad, hasta la triste
g muerte de 65 mineros en un fatal accidente que probablemente hubiera podido evitarse con una efectiva
~§ inspeccion del area de trabajo y un buen desempefio de la comision mixta de seguridad e higiene. En
% relacion con los antecedentes de este conflicto véase Cereal, 2005. Sobre la situacion actual del mismo
2 véase revista Proceso, 28 de mayo de 2006.
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trabajo (muy particularmente del sistema de inspeccion y de los 6rganos tripartitas, como
la cNsm) y el sistema tripartito de justicia laboral dependiente del Poder Ejecutivo. Estas
estructuras son en gran medida responsables del bajo nivel de cumplimiento de los dere-
chos laborales en el pais y del predominio de una estrategia de insercion en la economia
global por la via “baja”, que no tiene perspectiva alguna frente el éxito de otros competido-
res, como China e India, que combinan salarios mucho mas bajos que los mexicanos con
otras ventajas competitivas.

Hay que insistir en que la reforma estructural deberia responder a una logica muy
distinta de la que le ha dado impulso hasta ahora, tomando en cuenta que los niveles de
flexibilidad del mercado laboral de México ya se encuentran entre los mas altos del mundo
—independientemente de lo que establezca la legislacion—, lo que de todos modos no nos
exime de revisar qué es lo que pudiera ser inadecuado para promover una mayor com-
petitividad. Pero el problema mayor esta indiscutiblemente en otra parte. Asi lo prueba la
altisima y creciente tasa de rotacion laboral a partir de la apertura comercial (casi de 50%
anual) (Kaplan et al, 2004), el declinante poder de los sindicatos para influir en la deter-
minacion de los salarios, sea por la baja tasa de sindicalizacion o bien por la extendida si-
mulacion y fragmentacion de la negociacion colectiva (Fairris y Levine, 2003); la caida del
poder adquisitivo de los salarios minimos a la tercera parte de su valor a partir de 1982,
asi como el alto porcentaje de trabajadores asalariados no registrados en la seguridad
social asociado a la ausencia de otros derechos fundamentales —poco menos de la mitad
de éstos, mas los que no acceden siquiera a un trabajo asalariado—, todo lo cual reduce a
solamente un tercio la poblacién ocupada en condiciones de proteccion (lo que la ot ha
dado en llamar “trabajo decente”).

Las instituciones laborales vigentes fueron pensadas para un mundo en el que los tra-
bajadores permanecen toda la vida en la misma empresa, tienen posibilidades de realizar
carreras dentro de la misma, prestan sus servicios en empresas grandes y logran acumular
una antigliedad suficiente para optar por una jubilacion al final de su trayectoria laboral.
Nada de esto es hoy la regla, y por eso se requiere de “cirugia mayor”. Ello es asi no sola-
mente porque pudiera ser necesario adecuar las instituciones al nuevo entorno en el que
operan las empresas, sino porque actualmente no sirven para hacer efectiva la proteccién
de los trabajadores asalariados, en un contexto de creciente inestabilidad en los merca-
dos laborales, predominio de micro, pequefias y medianas empresas, fragmentacion de
la comunidad laboral ante la extendida subcontratacion, y limitada capacidad estatal para
fiscalizar el cumplimiento de la legalidad o arbitrar con legitimidad conflictos de intereses,
sean estos obrero-patronales o intersindicales. Mas aun, convendria tener en cuenta que,
en contra de las expectativas originales, las instituciones laborales no fueron nunca capa-
ces de generar un efecto igualador de las condiciones de trabajo, garantizando minimos
basicos de proteccion a los trabajadores mas vulnerables. Lo que en realidad hoy tenemos

|l.t

es un modelo laboral “proteccionista” de alto costo de cumplimiento para la gran mayoria
de las empresas, que son de menor tamafo, pero de bajo —por no decir nulo— costo de
incumplimiento para todas.

|”

Ademas de las razones apuntadas, se trata también de una reforma “estructura
porque es necesario redistribuir el riesgo que hoy supone la mayor movilidad laboral im-
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puesta por la globalizacion y las presiones competitivas. Seria iluso esperar que todos
los trabajadores consiguieran en el futuro inmediato un puesto de trabajo asalariado por
tiempo indeterminado, con acceso a prestaciones y seguridad social, en el marco de la
actual legislacion laboral y social, y que las empresas conservaran los empleos —cuando
razones economicas aconsejaran reducir costos laborales— o consideraran conveniente
introducir nueva tecnologia o reorganizar el trabajo. Ello no significa que el trabajador deba
soportar individualmente el riesgo de quedar desocupado, cuando es la sociedad en su
conjunto la que se beneficia de las oportunidades de empleo que se pudieran generar a
partir de mejorar la capacidad de adaptacion de las empresas a un entorno fuertemente
competitivo o por la reduccion de costos. Al mismo tiempo, debe asegurarse que la mayor
flexibilidad de entrada y salida del mercado de trabajo, que da lugar a trayectorias labora-
les con modalidades muy diversas, no sea penalizada por el sistema de seguridad social,
disefiado originalmente bajo supuestos que cambiaron drasticamente en el contexto de
la globalizacion.

Debe igualmente revisarse el peso originalmente asignado a la legislacién laboral en
lo tocante a la proteccion de los mas débiles, combinandose con un sistema mas amplio
basado en la solidaridad y en el reconocimiento de derechos sociales exigibles, indepen-
dientemente de la condicién laboral. En un pais cuya estructura productiva esta formada
casi en su totalidad por micro y pequefias empresas, suponer que el empleador podra
siempre asegurar a sus trabajadores condiciones de vida digna puede llevar a altos niveles
de incumplimiento y a un total descrédito de la institucionalidad transgredida. Los altos
porcentajes de trabajadores asalariados —sin inscripcion en el seguro social y sin otro tipo
de prestaciones (vacaciones y aguinaldo, entre otras)— son resultado de esta situacion,
entre otros factores. De ahi que, en adelante, convenga replantear el nivel de proteccién
que deba asegurar la legislacion laboral (que debe poder ser soportado por las micro y
pequefas empresas que hoy forman la inmensa mayoria en la estructura productiva del
pais, devolviendo a la negociacion colectiva su papel en el mejoramiento de los minimos
legales) y aprovechar otro tipo de mecanismos —como los seguros universales— con ma-
yor capacidad para asegurar el bienestar de los ciudadanos, cualquiera sea su condicion
laboral. Volveremos mas adelante sobre este punto.

Los ejes de la reforma

Dejando de lado otros aspectos no menos importantes —como la necesidad de eliminar las
restricciones que afectan inconstitucionalmente a los trabajadores al servicio del Estado y
el replanteamiento de la distribucion constitucional de competencias en el ambito federal
y local- se organizara el anélisis en relacion con cuatro cuestiones fundamentales: a) el
replanteamiento de la relacion entre flexibilidad laboral, productividad y proteccion social,
b) el desmantelamiento de los candados corporativos que sostienen las relaciones entre
el Estado, los sindicatos, las empresas y los trabajadores, ¢) la necesidad de fortalecer la
capacidad estatal de fiscalizacion del cumplimiento de los derechos de los trabajadores,
reestructurando el sistema de inspeccion del trabajo, y d) la renovacion completa del
sistema de justicia laboral, incluyendo la institucionalizacion de un arbitro confiable para
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dirimir conflictos de intereses, lo que hoy no solamente es cuestionado por los sindicatos
y por los trabajadores sino por los mismos empresarios.5

a) En primer lugar, parece indispensable revisar los instrumentos de la proteccion
legal, de manera de combinar mejor la flexibilidad que requieren las empresas con la pro-
teccion que se debe a los mas débiles en el mercado de trabajo. Si no se quiere aumentar
la exclusion social ni seguir extendiendo de manera irresponsable la precariedad laboral
entre los asalariados, borrando cada vez mas las diferencias entre el empleo formal e infor-
mal, la respuesta no es el statu quo. Por el contrario, hoy es preciso concebir la proteccion
en materia de empleo desde otro angulo: es necesario proteger mas al individuo que al
puesto de trabajo en si, aumentando el gasto social en educacioén, capacitacion, vivienda
y salud, asi como fortaleciendo el sistema de seguridad social y creando nuevos meca-
nismos, como los seguros de desempleo, que ya existen en los paises latinoamericanos
comparables con México. Si tomamos ademas en cuenta el tamafio del empleo informal y
la lentitud en la generacién de empleo formal, es evidente que la seguridad social debe-
ra tender a ser universal y apoyarse en la solidaridad y en la asignacion de los recursos
fiscales correspondientes, que eviten convertir al empleador —sobre todo a las empresas
de menor tamafo— en el Unico responsable del nivel de vida y el bienestar de sus traba-
jadores. Todo ello muestra la conexion entre la reforma estructural de las instituciones
laborales y de la seguridad social, junto a la politica fiscal y al gasto social.

Es frecuente escuchar el reclamo de los empresarios por los altos costos no salariales
e incluso el argumento de que a ello se deben los bajos salarios mexicanos, lo que puede
ser cierto para muchos. Sin embargo, es importante advertir al respecto que, ademas de
que los costos laborales no salariales de México son incluso menores que los de Brasil
y apenas algo superiores a los de Argentina y Chile, segun datos de la cepaL en 2001 6
nuestro pais destinaba al gasto social un porcentaje mucho menor del rPB que los otros
dos: equivalia apenas a la mitad del de Argentina y Brasil y a algo mas de la mitad que
en Chile. Si tomamos en cuenta el gasto por habitante, el panorama es aun mas deso-
lador: equivaldria a la cuarta parte del gasto que realiza Argentina y a menos de la mitad
del de Brasil y Chile, seguin la misma fuente. Al mismo tiempo, la expectativa de que la
mayor proteccion institucional otorgada en México a los trabajadores —en términos del
rigido réegimen de despido, de mayores prestaciones y mayores poderes coactivos para
los sindicatos incluidos en una legislacion heredada de un proceso revolucionario— se
tradujera en una nivelacion hacia arriba de las condiciones de trabajo entre los asalariados
mas vulnerables no se cumplio. En este sentido, estamos ante un claro caso de fracaso
institucional, entre otras razones porque un alto porcentaje de los trabajadores no llego
nunca a tener un empleo asalariado y porque muchos de los que si lo lograron, tuvieron
que aceptar para ello condiciones laborales inferiores a los minimos legales. La baja o nula
capacidad estatal de fiscalizacion, y la mala calidad del sistema de representacion sindical
explican también por qué fue posible esta opcion, sobre todo en las pequefias empresas.

5. Baste ver al respecto el ultimo desplegado de AHM en relacién con el conflicto minero y la discre-
cional intervencion de la strs en el mismo, publicado el 12 de abril reciente en diversos periddicos de
circulacion nacional.

6. CEPAL, Panorama Social, 2001.
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Esta situacion se agrava debido a la ausencia de politicas sociales capaces de reemplazar
la funcién de proteccion e igualacion que no fue bien resuelta a través de una generosa
legislacion laboral.

Sin duda, los trabajadores altamente calificados que laboran en las grandes empresas
pueden haber encontrado importantes ventajas en la legislacion laboral, hoy cada vez mas
cuestionadas por el enorme poder de los empleadores, pero no fue éste el caso de los
trabajadores mas vulnerables: los jovenes que logran ingresar al mercado de trabajo y en
general quienes laboran en empleos informales o en las pymes, los jornaleros agricolas,
los obreros de la construccion, las costureras en los talleres del vestido, los trabajadores
de los servicios y el comercio y, como acabamos de ver, incluso los mineros, quienes die-
ron importantes batallas por el mejoramiento de sus condiciones desde hace mas de un
siglo, alcanzaron tasas muy altas de sindicalizacién y contaron con un sindicato nacional
de industria con importantes recursos de poder economico y politico. Si estos ultimos no
pueden siquiera ejercer sus derechos y tienen que arriesgar sus vidas sin que les hayan
servido de gran cosa las instituciones vigentes, es facil imaginar qué podria esperarse en
otros sectores carentes de organizacion alguna. Como lo denuncio la prensa en el caso
de los mineros, ni la inspeccion del trabajo, ni las demas autoridades laborales, ni su sindi-
cato, sumamente vulnerable por una larga historia de corrupcion y de complicidades con
el poder econémico y politico —que sin embargo se saca a relucir solamente cuando asi
conviene a las autoridades laborales y a las empresas— han podido frenar los dramaticos
efectos del neoliberalismo en el mundo laboral. Y es que, en un contexto particularmente
adverso para los trabajadores, se generalizaron por doquier los trabajos eventuales, las

@ renuncias en blanco, la subcontratacion, asi como la simulacion en la actividad sindical y @
reivindicativa; disminuyo la diferencia entre los salarios sindicalizados y no sindicalizados,
mientras caia sistematicamente —hasta llegar a su minima expresion— el numero de huel-
gas estalladas (Bensusan, 2006).

En este contexto, es indispensable discutir, paralelamente a la reforma laboral, qué
se puede hacer para desarrollar politicas sociales que conduzcan a la formacion de un
auténtico Estado de bienestar de alcance universal (meta que no puede analizarse aqui),
al tiempo que se aligera el peso de la legislacion laboral y se fortalece la fiscalizacion
de su cumplimiento, tomando para ello en cuenta la experiencia de paises altamente de-
sarrollados, como los del norte de Europa (principalmente Dinamarca y Holanda), pero
también la de otros paises latinoamericanos comparables con México.” En cuanto a esto
ultimo, habra que revisar las normas en materia de estabilidad laboral y condiciones de
trabajo, a fin de regular mejor una flexibilidad (que de todas maneras entro por la puerta
de atras) y de asegurar que no se traduzca en exclusion social, disefiando a su vez reglas
y mecanismos adecuados, como son los mecanismos de capitalizacion preventiva de las

N

o indemnizaciones y los seguros de desempleo.
£ Las consecuencias de haber optado insistentemente por una aplicacion laxa de las
c . .y, . . . .
o reglas, en términos de la degradacion provocada en la calidad de las instituciones labora-
S les, no pueden ocultarse mas. México es hoy uno de los pais latinoamericanos en donde
§
C
E:
=
2
§ 7. En torno a la “flexiseguridad” en Holanda y Dinamarca, véase Bensusan, 2003.
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los niveles de incumplimiento de la legislacion son mas altos, y en el que la necesidad de
cambios profundos para lograr la satisfaccion de sus objetivos tradicionales (proteger a
los mas débiles sin afectar la acumulacion y la competitividad) es mayor y mas urgente
(Bensusan, 2006). Todo ello obliga a replantear por completo los cimientos sobre los
que el disefo original fue construido, algo sin duda no facil de lograr en casi cualquier
condicion. En suma, menor rigidez laboral —mayor fiscalizacién-mas Estado de bienestar
constituye una formula que ha ayudado a otros paises a afrontar en mejores condiciones
las presiones competitivas, sin sacrificar por ello a sus trabajadores, por lo que puede
ofrecer también una alternativa al actual disefio institucional mexicano.

b) Ademas de las razones econdmicas que pudieran estar detras de la reforma la-
boral, revisten gran importancia las de orden politico asociadas al desmantelamiento del
corporativismo, arreglo institucional responsable de que en México exista hoy una ciuda-
dania laboral de muy baja intensidad, aprovechando una conocida conceptualizacion de
Guillermo O’Donnel (1993). Es necesario advertir qué tan intimamente vinculada esté la
posibilidad de lograr autonomia sindical con la necesidad de neutralizar en alguna medi-
da la capacidad legal de los sindicatos para hacer dafio al adversario, producto de una
legislacion heredada de un proceso revolucionario (Bensusan, 2000). Sin embargo, seria
inutil esperar que los principales beneficiarios del actual arreglo corporativo —me refie-
ro a los empresarios— respaldaran un proceso de cambio en este escenario sin que se
acotaran previamente los poderes legales concedidos a los sindicatos para la defensa de
los intereses de los agremiados, mismos que terminaron siendo expropiados por supues-
tos dirigentes sin representatividad alguna y usados con fines muy distintos, salvo pocas
excepciones. Dicho de otra manera, si es cierto que se aspira a desmantelar el corporati-
vismo y los vicios asociados a éste —corrupcion sindical, simulacién en la negociacion co-
lectiva— habra que introducir cambios sustanciales en el régimen sindical, de contratacion
colectiva y de huelga, lo que llevaria a redefinir el alcance del poder de los sindicatos. Por
ejemplo, habria que disminuir el nivel de intervencion estatal en la vida sindical a la par que
se impulsa la negociacion colectiva por rama y se instaura un fuero sindical y sanciones
contra las practicas antisindicales; pero también habria que exigir la rendicién de cuentas,
la democracia interna y el respaldo auténtico de los trabajadores a los sindicatos que pre-
tenden negociar con los empleadores, y acotar el alcance y las condiciones de ejercicio
del derecho de huelga.

Las comparaciones muestran que el margen de autonomia sindical en México es
menor que en otros arreglos corporativos; pero lo que cuenta aqui es un disefio que en
su conjunto claramente supone intercambiar poder legal (dicho de otra manera, recursos
institucionales de poder) por poder real (que implica, por supuesto, la capacidad de se-
leccionar estrategias para lograr la mejor defensa de los intereses de los representados,
aunque vayan en contra de las politicas gubernamentales). Por esa razon, la legislacion
ofrece supuestamente facilidades para el ejercicio de la actividad sindical —contratacién
colectiva y derecho de huelga— que no se otorgan con la misma generosidad en los otros
paises, pero que quedan supeditadas a los filtros que impone el control estatal y patronal
en el nacimiento de los sindicatos y durante toda su vida activa. La ausencia de reglas
que induzcan a la democracia sindical y a la rendicion de cuentas de los sindicatos, y el
enorme poder otorgado a las dirigencias (clausulas de consolidacion sindical, mayorias
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artificiales y capacidad para decidir unilateralmente el uso del derecho de huelga) comple-
tan el cuadro: el resultado es un movimiento sindical dispuesto a subordinarse y pervertir
su papel a cambio de subsistir en el negocio del control de los trabajadores, vaciando a
la representacion de todo contenido social. Revertir esta situacién supone, entre otras
cosas, un esfuerzo significativo de reingenieria institucional, tal como se hizo durante dos
décadas en el terreno electoral para dejar atras el fraude y el partido de Estado. No menos
complejo y necesario es el cambio en las reglas del juego en el mundo laboral para impo-
ner la autonomia sindical, la democracia, la transparencia y la rendicion de cuentas.

Cabe preguntarnos por qué solamente en México —donde el nivel de intervencion es-
tatal es muy semejante al de otros paises con antecedentes corporativos— se ha produci-
do en las dos ultimas décadas una degradacion tal en el sistema de representacion de los
intereses de los trabajadores, que se expresa en la extendida simulacién en la contratacion
colectiva. éEs consecuencia acaso de un disefio fallido o del contexto nacional especifico
en el que este disefio opera? Ambos factores se combinarian para explicar tal fenémeno.

La forma en que es regulado el derecho de contratacion colectiva en México (incluyen-
do las cuestionadas clausulas de exclusion), y el de huelga —recurso con el que se abre el
paso a la negociacion colectiva y que otorga a los sindicatos un poder desproporcionado
respecto del objetivo que se busca—- es tal vez el aspecto méas problematico del disefio
y esta en el origen de la extendida simulacion sindical y en la negociacion colectiva: un
sindicato puede emplazar a un empleador por la firma de un contrato colectivo sin tener
trabajadores afiliados, y volverse mayoritario artificialmente mediante el apoyo del gobier-
no y del empleador. Sin representar a nadie y sin necesidad de acreditar previamente el

@ respaldo de una mayoria, puede llegar a la suspension total de labores, prolongarla por @

tiempo indefinido y mantener cerrada la empresa sin posibilidad alguna de reemplazos
de trabajadores ni arbitraje obligatorio. El antidoto contra semejante poder —que puede
llevar a las empresas, sobre todo las de menor tamafio, a la destruccion— fue el control
sindical preventivo para garantizar la paz laboral y el uso gubernamental, no siempre ape-
gado a derecho, del procedimiento de calificacion de la huelga. Debe hacerse notar que
un sistema descentralizado de negociacién como el mexicano (a nivel de las plantas de
las empresas), que se inicia a partir de un emplazamiento a huelga presentado ante la
autoridad, abre la oportunidad para el control estatal preventivo del ejercicio del derecho
a la contratacion colectiva (y por ende, de la fijacion de los salarios) y la huelga, pero
traslada a la empresa a una situacion conflictiva que podria evitarse a partir de una nego-
ciacién a un nivel mas alto, como el de la rama de actividad. Sin embargo, la opcion legal
para este tipo de negociaciones —los contratos ley— se encuentra en franco desuso y de-
pende de una excesiva discrecionalidad estatal, ademas de haber sido sistematicamente
resistida por los empleadores.

N

o Habria que apuntar otros problemas relacionados con lo anterior. Por un lado, las
g clausulas de consolidacién sindical imponen indirectamente la afiliacion y permanencia
® obligatoria en los sindicatos mexicanos, siempre y cuando el sindicato cuente con el
E respaldo del empleador —otro filtro— y logre incluirlas en un contrato colectivo, dando
§ pie a un condicionamiento en la seleccion patronal de su contraparte, a diferencia de lo
.g que ocurre, por ejemplo, con una solucion mucho mas neutra e institucionalizada, como
% la del impuesto sindical obligatorio existente en Brasil o el manejo de las obras sociales
(%)

i
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en Argentina. En sentido estricto solamente en México la afiliacién sigue siendo un pro-
cedimiento coactivo, por lo que las clausulas pueden ser usadas para disciplinar a las
bases, mas que para asegurar la unidad sindical. Otro problema de disefio, mas grave
aun, es la parcialidad de las instancias encargadas de resolver los conflictos intersindi-
cales: la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (sTrs) a nivel federal o, en el ambito
local, las Juntas de Conciliacion y Arbitraje. Estas ultimas, integradas en forma tripartita y
cuya representacion sindical esta en manos de las centrales afines al gobierno (principal-
mente la cT™), actlian como juez y parte impidiendo la renovacion sindical. Sin embargo,
es evidente que se requirid de un contexto politico autoritario, de ostensible fragilidad
del Estado de Derecho y sin transparencia alguna, en el proceso de organizaciéon para
que la corrupcion invadiera de tal forma el ejercicio de los derechos colectivos y se llegara a
la situacion actual en la que las practicas mas perversas, como los contratos de protec-
cion al empleador, son aceptadas como un mal menor.

La misma legislacion crea entonces la necesidad de pervertir el sistema de repre-
sentacién para evitar dafios irreparables a las empresas, y pone obstaculos serios a la
reestructuracion del mundo sindical. Sin embargo, en un contexto de mayor apertura
politica y transicion a la democracia se ha logrado abrir el espacio para conseguir una ma-
yor autonomia (que puede también traducirse en mayor corrupciéon y no necesariamente
en una mejor calidad de la representacion) e incluso para la emergencia de una central
sindical alternativa al tradicional Congreso del Trabajo, vinculado al viejo PRI, como es el
caso de la uNT (1997) pero también de otras vinculadas a los intereses empresariales,
como es el caso de la Alianza Sindical Mexicana (asm).® Aun si pudiera esperarse que la
transicion politica llevara indefectiblemente al derrumbe de las estructuras corporativas
—para restituir plenamente a los sindicatos y a los contratos colectivos su funcion origi-
nal en tanto instrumentos de defensa colectiva de los intereses de los trabajadores— en
México se requeriria de un cambio total de disefio en este terreno, que vuelva regla lo que
actualmente es una excepcioén. Postergar ilimitadamente este proceso supondra tener
que afrontar los conflictos sin la capacidad estatal para resolverlos con legitimidad. En
este sentido, la creacién de un Registro Publico de Sindicatos y Contratos Colectivos,
con total autonomia y profesionalizacion, asi como el cambio de reglas en la organizacién
interna de los sindicatos, es la salida democratica a la necesidad de aumentar la transpa-
rencia del proceso organizativo y reivindicativo.

La naturaleza asignada al acto de inscripcién en el registro sindical, momento clave en
la determinacion de las oportunidades para una auténtica autonomia frente al Estado y los
empleadores, es una cuestion clave: des de tipo constitutivo o declarativo? Aunque pare-
cieran predominar las interpretaciones a favor de reconocer el derecho a la libre organiza-
cion sindical —y asi lo ha determinado la jurisprudencia—, en los hechos las restricciones
legales y las practicas asociadas a éstas hacen que sin el reconocimiento oficial los sin-

8. Mientras la UNT retine grandes sindicatos nacionales como el sTrRum (telefonistas) y el snTss (seguro
social) que salieron del cT y que a nivel federal y local reclama una afiliacion de mas de un millén y medio
de trabajadores, la Asm es un polo sindical que reune organizaciones formadas en los afios treinta y que
surgieron en oposicion a la ct™ por su vision “confrontadora”. Nacié en 2006, en el contexto de las fisu-
ras que experimenta el sindicalismo vinculado al PRI y con un abierto apoyo del gobierno actual. Véase al
respecto Reforma, 27 de abril del 2006.
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dicatos y sus directivas no puedan ejercer plenamente sus actividades de representacion
colectiva (Cereal, 2004 y 2005). El conflicto en el sindicato minero a partir del arbitrario
desconocimiento de su dirigencia por la autoridad laboral es suficientemente ilustrativo de
esta situacion y, sobre todo, de los enormes costos sociales y economicos derivados
de la ausencia de un arbitro Iegitimo.9 El tema ha ocupado a la oiT en diversas ocasiones,
concluyéndose en la necesidad de limitar la discrecionalidad gubernamental en el reco-
nocimiento de la personeria gremial o el registro sindical, asi como en los conflictos inter-
sindicales, donde el disefio legal deberia asegurar la imparcialidad de los 6rganos que se
encarguen de tramitarlos y los criterios objetivos para solucionarlos.

Los problemas de constitucionalidad de las restricciones a la libertad sindical de los
trabajadores al servicio del Estado son también un factor de incertidumbre. El régimen
sindical del Apartado B y su ley reglamentaria ha quedado amenazado de muerte por el
avance, a partir de mediados de los afios noventa, de una jurisprudencia proclive como
nunca antes a promover el pluralismo y la libertad de asociaciéon, que ha desembocado
en el reconocimiento de una nueva federacion de trabajadores al servicio del Estado. Sin
embargo, las dirigencias siguen sin rendir cuentas y no se ven obligadas a ofrecer buenos
resultados a sus agremiados, mucho menos a hacer campafas organizativas para expan-
dir la afiliacion en contra del deseo de los empleadores.10

Veamos por ultimo otro problema de disefio institucional en materia de derechos co-
lectivos que incide en el desempefio de los sindicatos. A diferencia de Argentina, donde
existe representacion sindical en la empresa a través de las figuras de los delegados y
las comisiones internas, electas por voto secreto y directo por los trabajadores —una de

@ cuyas funciones es precisamente la verificacion del cumplimiento de las normas legales y @

convencionales—, en México no hay un sistema semejante, aunque a nivel de los contratos
colectivos se haya logrado imponer la figura de los delegados en algunas grandes empre-
sas. Sin embargo, este tipo de representacion ha resultado fundamental para involucrar
a los sindicatos en los problemas productivos y para lograr un mayor cumplimiento de
los derechos de los trabajadores contenidos en la legislacion y la contratacion colectiva.
Tampoco existen espacios de participacion sindical en la gestion de las empresas que
pudieran alentar un tipo de sindicalismo de este corte.

Parte del dilema de cualquier reforma de corporativismo radicaria en los riesgos
que habria que asumir si se pusiera fin a un sistema sindical centralizado y unificado,
en tanto que se podria agravar el desequilibrio de poder entre trabajadores y empresa-
rios. Incluso en Brasil el “nuevo sindicalismo” hoy se opone a la adopcion de cambios
mas de fondo, que liberalicen las reglas del juego en ese ambito y pongan fin a las practicas
de tipo corporativo, como el impuesto sindical obligatorio y la unidad sindical obligatoria,
tal como lo reclamaron durante los afios ochenta (Cardoso y Lage, 2006). Es posible que

N

o ello se deba a que el contexto de marcada flexibilizacion de las relaciones laborales y de-
£ bilitamiento de los sindicatos agravaria de por si los costos que habria que pagar al transi-
c . . . v gt .
o  tar de un régimen de derechos colectivos corporativo a otro mas plural y democratico. Sin
°
>
£
g
=2 9. Véase al respecto La Jornada, 1, 2, 3 de marzo; 5y 21 de abril de 2006.
) 10. Una revisiéon de la jurisprudencia de la Corte en materia de libertad sindical se encuentra en
8 Rendon, 2006.
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embargo, hay que insistir en que en ningun otro pais de la region se habria experimentado
un proceso tal de degradacién sindical como el que se dio en México, lo que hace que
para los trabajadores pudiera ser preferible la desestructuracién del actual sistema de
representacion, carcomido por el cancer de la corrupcion, al statu quo. Ademas, los mol-
des corporativos estarian resultando estrechos para alentar por un lado, la adopcién de
un modelo productivo compatible con altos salarios y, por otro, la emergencia de nuevas
formas organizativas de trabajadores desempleados, en cooperativa o por cuenta propia,
situaciéon que les impide expresar colectivamente sus intereses.

En sintesis, es necesario hacer posible la accion colectiva bajo nuevos marcos insti-
tucionales porque los actuales no sirven en un contexto en el que se han recrudecido las
practicas antisindicales y, mas en general, las maniobras para evitar una auténtica bilate-
ralidad. Es cada vez mas claro que las tendencias hacia la negociacion por empresa y a
la subcontratacion atentan contra la posibilidad de lograr una representacion efectiva de
los trabajadores.11 Hay que sefalar también que el rechazo empresarial a los sindicatos
incluso ha aumentado en los ultimos afos, sin que la democracia haya podido contrarres-
tarlo. Esta cuestion pareceria estar mejor resuelta en otros paises de la region, donde de
una u otra manera los empleadores han terminado por admitir y sacar ventajas de la pre-
sencia de sindicatos fuertes y representativos. En cambio, aqui el corporativismo ha sido
una manera de evitar una auténtica interlocucion y, al abrir espacios en la arena publica
a las dirigencias, ayudé a mantenerlas alejadas de las empresas, donde hoy se determinan
las condiciones de trabajo y donde seria conveniente impulsar un modelo laboral partici-
pativo. La consecuencia mas obvia de todo lo sefialado es que los sindicatos mexicanos
han hecho poco o nada para defender a sus representados ante las consecuencias de
la globalizacion, ni para elevar el costo de no observar la legislacion laboral. Al igual que la
Inspeccion del Trabajo (i) y el sistema de justicia laboral, sobre los que nos ocuparemos
a continuacion, los sindicatos son responsables de la extendida violacién a los derechos
fundamentales de los trabajadores mexicanos.

¢) La capacidad estatal de detectar, sancionar y reparar las violaciones a las normas
laborales depende en gran medida del disefio y las estrategias de instrumentacion de las
funciones de la IT. Esta sobrevivio en México al cambio de contexto (reestructuracion del
empleo, reorganizacion de las empresas, innovacion tecnolégica, transformaciones en
los riesgos y aumento de la incertidumbre; cambio en las prioridades del Estado), con-
servando en lo fundamental su disefio tradicional. Sin embargo, la It fue sensible al ciclo
econdémico y politico: por ejemplo, se registré menor fiscalizacion en condiciones de crisis
econdmica por temor a destruir empleos y por un marcado interés en mejorar su imagen
para atraer inversores. Al mismo tiempo hubo reformas en las estrategias asociadas al
regreso a la democracia y a la presencia de gobiernos con alineamientos disimbolos en el
ambito local y federal, ubicados en distintos lugares del espectro politico.

11 Un dato ilustrativo de la mala calidad de la contratacion colectiva es el siguiente: solamente dos
de cada ocho contratos colectivos registrados en la Junta de Conciliacion y Arbitraje del br tenian en 2004
prestaciones por encima de la Ley Federal del Trabajo (LFT), cuando tal es el propdsito esencial de la nego-
ciacion, segun datos proporcionados por esa dependencia. Ello puede deberse al menos a dos factores:
simulacion o, simplemente, debilidad sindical para arrancar mejores condiciones de trabajo en empresas
de menor tamafio como las que predominan en México; en tanto que mas del 80% de estas revisiones se
originaron en empresas de 50 o menos trabajadores (Bensusan, 2006).
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Los resultados de un estudio sobre las debilidades y fortalezas de los modelos de la It
a nivel federal y local (oF) muestran que México tiene uno de tipo “generalizador”, con fuer-
te influencia de la o en su disefio y amplias facultades en la fiscalizacion del cumplimiento
de leyes laborales, pero que no existe la voluntad politica necesaria ni las condiciones para
aprovecharlas (Bensusan, 2005). Siguiendo la experiencia de otros paises, los principales
cambios que podrian mejorar su capacidad de actuacién son la asignacién de una mayor
importancia politica a la dependencia responsable de esta funcion, la centralizacion de su
actuacion o una mayor coordinacion entre autoridades federales y locales, la ampliacion
de su nivel de competencia (incluyendo el trabajo doméstico y el empleo informal); el au-
mento del grado de informatizacion, asi como la calidad de sus recursos humanos y sus
niveles de remuneracion; la existencia de incentivos para la fiscalizacion, la ampliacion de
las facultades otorgadas a los inspectores (auditores), el impulso a los procesos de fisca-
lizacion regulados con la participacion de los actores y las estrategias de focalizacion de
la actividad hacia sectores mas vulnerables. Algunos de estos cambios suponen reformas
en el disefio y otras solamente en la implementacion de las funciones de la Ir.

Hasta ahora, la limitacion mas importante es que se trata de un modelo orientado a la
fiscalizacién de las grandes empresas, no ofrece condiciones adecuadas para promover
la denuncia de los trabajadores y se acomparia de estrategias que, de un modo u otro, han
tendido a abandonar o suavizar al menos la idea de la T como un aparato punitivo que pu-
diera llevar a la destruccion de los empleos, asi sean de mala calidad. Las posibilidades de
ser fiscalizado o de aplicar sanciones son muy reducidas, por lo que el nivel de impunidad
es alto. Otro problema, en este caso de instrumentacion, es que no solamente resultan

@ insuficientes los recursos materiales, sino que no han aumentado en forma proporcional @
a la necesidad de contrarrestar el mayor interés de los empleadores de abatir los costos
transgrediendo sus responsabilidades laborales.

El federalismo genera serios problemas de coordinacion entre diversas jurisdicciones,
ya que no se ha logrado que todos los estados tengan convenios de colaboracién con el
gobierno federal. Tampoco existe programa alguno en el ambito de la It para detectar la
omision de los empleadores en el cumplimiento de normas relativas a la seguridad social.
Esta tarea queda exclusivamente a cargo del iMss, sin que ambas instancias hayan bus-
cado una mayor coordinacion, a pesar de que la falta de inscripcion en ese instituto y el
incumplimiento de los demas derechos, incluyendo la seguridad e higiene en el trabajo,
estan fuertemente asociados.

Hasta los afios noventa predominaron las estrategias que se basaban en la imposi-
cion de sanciones proporcionales a la importancia de la norma y en el aparente interés de
aumentar la capacidad de deteccion. A partir de entonces se encuentran trayectorias dis-
tintas entre el ambito federal y local, aunque en todos los casos comienza a darse mayor

N

o importancia a la promocion del cumplimiento voluntario y la prevencion.

g Las estrategias basadas en la “desviacién” (es decir, en el supuesto de que predomi-
ci nara la tendencia a evadir las normas, Pettit, 2004), a través de la imposicion de sanciones
§ en un sentido amplio (castigos y recompensas), dominantes hasta los afos ochenta, han
§ sido cuestionadas puesto que, para que resulten efectivas, deben ser suficientemente
.g gravosas y contar con un aparato centralizado y eficaz de administracion, dotado de poder
% y recursos suficientes, lo que no existe en México. Ademas, se argumenta que se genera
(%)

w
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el problema de como controlar a los “guardianes” del cumplimiento. Por ello, invocando la
intencion de combatir la “corrupcion”, en el marco de la Nueva Cultura Laboral se debilité
—o0 desarmé— a los aparatos de fiscalizacion, e incluso se abrid paso a la privatizacion de
los sistemas de inspeccion a nivel federal. El viraje hacia estrategias basadas en la preven-
cion y promocion del cumplimiento voluntario estuvo asociado a la idea de que una mayor
fiscalizacion y actividad punitiva sobre las empresas, sobre todo las pequefias, se traduci-
ria en la eliminacion de empleos. También puede haberse debido a una menor autonomia
del Estado frente a los inversores y sus necesidades, lo que habria llevado a construir una
mejor imagen ante éstos al renunciar a la fiscalizacion.

Aunque ambas opciones no son excluyentes, el problema es que no existe coherencia
interna entre el costo del cumplimiento de las normas laborales y el riesgo que supone
dejar de hacerlo. Si frente a regulaciones que imponen un alto costo de cumplimiento
—como las que, segun sostienen los propios empresarios, existen en México— se adopta
una estrategia desprovista de dientes, la conducta mas racional seria dejar de cumplir,
sea que se haga abiertamente o se encubra bajo diversas formas de evasién o simulacion,
sobre todo cuando la legitimidad de las normas es cada vez menor y la presion por reducir
costos laborales mayor, como ocurre desde por lo menos hace veinte afios. Precisamente,
la falta de coherencia puede explicar en alguna medida por qué existe un bajo nivel de
efectividad de las normas, sobre todo en las empresas de menos de 50 trabajadores.

Uno de los problemas de instrumentacion no resuelto en México es la escasez de
recursos destinados a la inspeccion, tanto a nivel federal como local, asi como la ausencia
de una base de datos completa, comun a los diversos servicios publicos en materia labo-
ral, de seguridad social y fiscal. Mas que a limitaciones de orden técnico, esta ausencia
parece reflejar la escasa voluntad politica de limitar el trabajo no registrado o precario
como alternativa de empleo, aun cuando a partir de los dos ultimos afios el iMss ha adop-
tado una nueva estrategia mucho mas agresiva que la de la It (Mss, 2004). Ademas, las
pequefias empresas (menos de 15 trabajadores) tienen trato privilegiado porque, de
acuerdo a las reglamentaciones adoptadas por las autoridades, simplemente no pueden
ser sancionadas por estas ultimas, lo que deja sin ninguna proteccion a una alta propor-
cion de trabajadores asalariados. Si bien la posibilidad de detectar los incumplimientos en
las empresas grandes es mayor, éstas tienen recursos para eludir las recomendaciones
derivadas de las inspecciones —en los raros casos en que se realizan— y para defenderse
de las sanciones, haciendo que el costo del incumplimiento tienda a ser de cero. Aunque
la mayor visibilidad, la presencia sindical y el menor impacto relativo del costo de cum-
plimiento serian factores que influyen en el mayor respeto de las normas de seguridad
e higiene en las grandes empresas, hay no pocas evidencias de que éstas también han
buscado abatir costos descuidando esta responsabilidad frente a sus trabajadores.

La generalizacién de la subcontratacion en las grandes empresas lleva ademas a la
coexistencia de contingentes de trabajadores con diferentes condiciones en un mismo
lugar de trabajo, al encubrimiento de relaciones de trabajo y al trabajo no registrado, todo
lo cual dificulta la labor de fiscalizacion, como lo prueba la muerte de los 65 mineros en
Coahuila. Nuevamente, los sindicatos serian el complemento de la T mas indicado para
sacar a la luz esta situacion, a través de su participacion en los comités de seguridad
e higiene y de la presencia de delegados. Sin embargo, la participacion sindical en los
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procesos de inspeccion es muy limitada o nula, no solamente en México sino inclusive en
otros paises. Aqui harian falta nuevas indagaciones para explicar por qué los sindicatos
han desaprovechado por lo general las oportunidades institucionales existentes para co-
operar en tareas de fiscalizacion: dfalta de credibilidad de la IT?, étolerancia para evitar la
destruccion de empleos o simplemente simulacion en la repres‘,entaci()n‘?1 2

d) Sila Justicia laboral (L) no funciona eficazmente, se genera un fuerte incentivo para
que los empleadores no cumplan espontaneamente con los derechos de los trabajadores,
con la expectativa de burlarlos o tamizarlos al pasar por la justicia. A pesar del descrédito
que experimentaron las JFC y A por su falta de imparcialidad, la lentitud de los procedimien-
tos asi como por su incapacidad para hacer cumplir sus laudos, éstas no experimentaron
ajustes sustanciales en los ultimos veinte afos. Un primer problema de disefio se debe
al cambio de los supuestos que acompafaron los disefios originales. Concebida para
funcionar en contextos de crecimiento econdémico y estabilidad en el empleo, la i se
mostro inefectiva e ineficaz al cambiar las condiciones. En México, el principal motivo
de conflictos individuales es el despido. Estos conflictos aumentaron en situaciones cri-
ticas, lo que dio lugar a distintos tipos de respuestas. Asi, se han hecho esfuerzos para
privilegiar la conciliacion como alternativa ante la lentitud de la justicia, lo que conduce
a renunciar a una parte significativa de los derechos, reduciendo sensiblemente el costo
del cumplimiento. Subsisten también problemas de disefio en los procedimientos que se
relacionan con los ambitos de competencia, etapas y oportunidades para la dilacion de
tramites (notificaciones y desahogos de pruebas), rezagos en la tramitacion y resolucion
(en promedio la duracion varia entre dos y tres afios), ademas de que la primera instancia

@ carece de credibilidad y es vista como una fase sin consecuencias. Los obstaculos se @
traducen en altas tasas de desistimiento y en un alto porcentaje de laudos sin ejecutar (el
mas alto en México corresponde a la justicia local, donde un altisimo porcentaje de los
laudos queda en esta situacion).

El porcentaje de laudos o sentencias favorables a los trabajadores en todo o en par-
te es de aproximadamente 67% en la jurisdiccion federal de México y hasta 74% en la
justicia local del pr, paradojicamente la menos efectiva en el cumplimiento de los laudos.
Aproximadamente la mitad (entre 40 y 50%) de los trabajadores que demandan terminan
conciliando sus diferencias y obtienen la mitad o menos de lo que conseguirian si ga-
naran el juicio. Esto lleva también a inflar demandas o a demandar artificialmente. Cabe
sefialar que en México el servicio es gratuito para ambas partes, mientras que en otros
paises éstas asumen los costos segun el resultado del juicio. Por ejemplo, en Argentina
ha aumentado el porcentaje de casos en que quedan a cargo del actor (45%). El caso
de la JFc y A, donde un altisimo porcentaje de las demandas se debe a la reticencia de las
empresas estatales a pagar las indemnizaciones sin pasar por la justicia, o a demandas

N

o administrativas contra el iMss, revela igualmente problemas estructurales y de definicién de
£ competencias (Bensusén, 2006).
c
™
= 12. El tragico deceso de 65 mineros por una explosion en la mina de carbon Pasta de Conchos
E (Coahuila) en México, donde solamente 25 trabajadores eran sindicalizados y otros 30 trabajaban para
o contratistas sin acceso a la seguridad social, es ilustrativo de esta situacion en la que, segun diversas
.g denuncias, no existian las condiciones de seguridad necesarias y se dejaron de subsanar irregularidades
o detectadas por la Inspeccion del Trabajo desde 2004 y por la comision mixta de seguridad e higiene, en
o L .
9 la que participaba el sindicato. Véase al respecto, Granados Chapa, Reforma, 10 de marzo de 2006.
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En México subsisten problemas de disefio de tipo estructural aun mas graves en la
JL, ya resueltos en otros paises con antecedentes corporativos, como lo es la integracion
tripartita de las juntas de conciliacion y arbitraje y su dependencia del Poder Ejecutivo.
La imparcialidad esta por ello fuertemente comprometida, mas aun cuando en el gobierno
federal domino una visién gerencial del manejo de los asuntos laborales, al menos desde
hace mas de veinte afos. Al respecto, el andlisis del desempefio de la JL a nivel federal y
local (DF) muestra un cierto caos en el desempefio de la justicia laboral y la imposibilidad
de predecir qué es lo que le ocurrira a quien demande en esas instancias, creando el
caldo de cultivo de una extendida corrupcion a todos los niveles. Esta situacion puede
explicar, junto a otros factores, la baja tasa de conflictividad individual (entendida aca
como el nimero de demandas entabladas en relacion con el nimero de trabajadores se-
parados del empleo en un afio) a la que ya hicimos referencia. Igualmente, los resultados
del desempefio de la JL en materia de derechos colectivos confirman que en México existe
un manejo abiertamente discrecional de los mismos, lo que ha favorecido a los sindicatos
corporativos que controlan la representacion ante las Juntas y cuentan con el apoyo de la
sTPS. En sintesis, el traslado de la justicia laboral al Poder Judicial, previa profesionalizacion
de los jueces en la materia, es un imperativo de la reforma estructural.’3

Aciertos y limitaciones de los diseiios alternativos

De 1989 a la fecha, cuando el tema fue debatido en un amplio foro convocado por la
Camara de Diputados, las posibles reformas a la legislacion laboral formaron parte de
la agenda publica, cobrando mayor fuerza al comienzo de cada una de las administra-
ciones, para después caer en el estancamiento. Las alternativas de reemplazo a las
regulaciones vigentes fueron auspiciadas por diversos actores (principalmente organi-
zaciones sindicales y patronales; partidos politicos), a través de diferentes instrumentos
(acuerdos, compromisos e iniciativas de ley) y en distintos espacios: desde el Congreso
de la Union hasta los esquemas tripartitos (ANEP y ¢/1992; mcp/ 2001-2002), bipartitos
(ctM/Coparmex- Nueva Cultura Laboral/1995; cce/ct, 2002) y otros convocados en tor-
no a la campana electoral de 2000 por organizaciones sociales de diverso tipo (Veinte
Compromisos por la Libertad y la Democracia Sindical).'*

Un factor de continuidad fue la decision de los sucesivos gobiernos, de abrir el paso
a un mayor protagonismo de los actores, lo que se acentu6 después de que en 1997
el poder ejecutivo no conté con el control de la mayoria en el legislativo. Esta situacién
contrasto con el absoluto predominio de la voz presidencial en la decision que dio origen
a la promulgacion de una Nueva Ley Federal del Trabajo en 1970, y a las reformas pro-
cesales de 1980, cuando se aprobaron las ultimas reformas importantes en este ambito
institucional por el poder legislativo. Otro elemento a destacar es que desde el régimen
del presidente Salinas hasta la ultima administracion, el contexto de la reforma fue el de
un abierto acercamiento del gobierno a las posiciones empresariales, sin poner por ello

13. Los datos relativos a México provienen de Bensusan, Graciela, capitulo México, 2006. En el
anexo de ese capitulo se detalla la metodologia del estudio sobre el desempefio del sistema de justicia
laboral y las fuentes utilizadas a lo largo del mismo.

14. Un andlisis de las distintas etapas de la reforma laboral en México y de las iniciativas se encuentra
en Bensusan, 2000 y 2003.
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en entredicho el lugar estelar asignado al sindicalismo corporativo aglutinado en el cT. Sin
embargo, a partir de la segunda mitad de los afios noventa se observé una mayor apertura
y reconocimiento a la pluralidad sindical, cuando se invit6 a los representantes del sTRm a
la discusion de los principios de la Nueva Cultura Laboral (1995) y, mas tarde, la unT (or-
ganizacion formada en 1997 a partir de la escision del cTy de otras fuerzas independien-
tes) se integro a la Mesa Central de Decision para la Actualizacion y Modernizacion de la
Legislacion Laboral (2001-2002). Paradojicamente, mientras mayor pluralidad y protago-
nismo cobré el Congreso de la Union, menor importancia se asigno a los legisladores en el
tema de la reforma laboral, a pesar de que en él se presentaron iniciativas auspiciadas por
el Pan ( 1995); el PRD/UNT (2002) y el cT/ccE a través de diputados del Priy el PaN (2002).
Varios son los factores que podrian explicar el fracaso de las tres ultimas administra-
ciones en promulgar una nueva legislacion laboral: desde la mayor posibilidad de flexibili-
zar en los hechos las normas laborales —gracias a la tolerancia de los sindicatos y a la tra-
dicional flexibilidad en las empresas de menor tamafio por la ausencia de sindicatos reales
y la inefectividad de la Ty la JL—, hasta la supuesta busqueda de consensos entre aquellos
que podrian perder mas con los cambios, como es el caso de la dirigencia sindical tra-
dicional, cuya subsistencia y la de sus intereses depende de los candados corporativos
de la legislacion vigente: équé otra cosa podrian ofrecer al gobierno y a los empleadores
sino su tolerancia frente a una estrategia de bajos salarios, precariedad y violacion de la
legalidad acomparfada de paz laboral?
En cualquier caso, aca nos interesa mostrar qué es lo que ofrecen los disefos institu-
cionales presentados por la Coparmex (1989), el pan (1995), el PRD/UNT (2002) y el cT/cCE
@ (2002), considerando los problemas de disefio institucional sefialados en el apartado @
anterior.
Un primer sefialamiento es que ninguno de estos disefios da respuesta a la totalidad
de los requerimientos de una verdadera “reforma estructural”, pero algunos pueden ser
clasificados como ajustes puntuales (Coparmex/ 1989; cce/ct, 2002) mientras otros se
acercan mas a aqueélla, porque tocan aspectos fundamentales del viejo arreglo corporativo
(PAN, 1995; PrRD, 1997 y PRD/UNT, 2002). En cambio, hay que destacar que ninguno de es-
tos disefios contempla cambios en el disefio de la IT, institucion practicamente olvidada en
la gran mayoria de los andlisis sobre la reforma, a pesar de la gran importancia asignada
ala misma en otros paises de la region, principalmente Argentina, Brasil y Chile (Bensusan,
2006). Tampoco se incluye en ninguin caso propuesta alguna para contar en el futuro con
un seguro de desempleo, tal como existe en esos tres paises.
Otra cuestion es que si se compararan las propuestas del rPan (1995) y del PRD/UNT
(1997, 2002) se encontrarian fuertes afinidades (derivadas de las que guardan sus au-
tores, mas que de las que sostienen las respectivas organizaciones). Al respecto, cabe

o  destacar las soluciones ofrecidas para desmontar el arreglo corporativo en el mundo
g sindical y en el sistema de justicia laboral, trasladandola al poder judicial. Se trata sin
& duda de distintos caminos pero orientados a un mismo objetivo. Por ejemplo, mientras la
E propuesta del paN introduce cambios significativos en la estructura de la representacion
§ sindical, la propuesta del PRD/UNT descansa en la creacién de un Registro Publico Federal
.g y Auténomo de Sindicatos y Contratos Colectivos de Trabajo, asi como en el aumento de
% la transparencia del proceso organizativo y reivindicativo, dando mas recursos de poder
& alas bases.
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Por el contrario, la propuesta c1/ceg, también conocida como la iniciativa “Abascal”, se
aleja por completo de la del PaN (1995) y termina siendo una de las mas limitadas, dejando
fuera aspectos fundamentales presentados por la propia Coparmex en 1989. Ademas, am-
bas propuestas (Coparmex y cce/cT) comparten la misma idea de que se debe avanzar en
la flexibilidad legal sin ofrecer a cambio mayores garantias a los trabajadores, o disefiar me-
canismos para evitar que la mayor inestabilidad laboral se traduzca en exclusién. Tampoco
se mejoran las condiciones de trabajo, siguiendo la tendencia de recortar la jornada labo-
ral, como se ha hecho en Brasil y Chile, 0 a aumentar las prestaciones (muy por debajo en
Meéxico respecto de las existentes en estos paises en materia de aguinaldo y vacaciones,
por ejemplo) y se hace en las propuestas del Pan (1995) y PRD/UNT (1997/ 2002).

Quiza el mejor ejemplo para explicar cémo podria lograrse la actualizacion de los di-
sefios institucionales para adaptarlos a las nuevas condiciones mejorando la proteccién al
trabajador lo ofrece el sistema de indemnizacion legal por despido injustificado, aspecto
que se mantiene sin cambios importantes en las iniciativas conocidas.'® Como se vio, el
régimen vigente establece como principio general los contratos indeterminados y una de
las indemnizaciones mas altas en la regién, pero no impide que la rotacion laboral sea alti-
sima (casi del orden de 45%) y solamente se traduce en una tasa muy baja de demandas
laborales (del orden de 6%) por este motivo, segun resulta de una estimacion que toma
en cuenta la totalidad de separaciones del empleo en un afo (2001) y el porcentaje de
demandas por despido injustificado en ambas jurisdicciones (Bensusan, 2006). En los
hechos, salvo por lo que se refiere a las grandes empresas, los empleadores pagan en el
peor de los casos la mitad o menos de lo establecido en la ley. Se trata sin embargo de un
régimen muy dificil de hacer operar cuando el trabajador pierde con mucha frecuencia el
empleo porque depende de que entable una demanda para acreditar el caracter injustifi-
cado del despido, lo que en el caso de las pequefias empresas en muy pocas oportunida-
des concluye en el cumplimiento del laudo. En tales circunstancias, llama la atencién que
en México no se haya discutido siquiera la posibilidad de adoptar un mecanismo como el
FGTS de Brasil, que permita prever el pago oportuno de la indemnizacion junto a un seguro
de desempleo. Este seria, sin embargo, un ejemplo de cambio estructural y mejoraria la
proteccion al trabajador, por lo que deberia ubicarse al menos en el centro de la discusion
de cualquier posibilidad de lograr una mayor flexibilidad de salida del empleo e incluso
sobre la mejor forma de distribuir el riesgo de los mercados laborales inestables.

En materia de derechos colectivos, habria que examinar también como se puede lograr
que los sindicatos acepten sacrificar poder legal para ganar autonomia, aspecto en el cual
la propuesta del PRD/UNT contiene diversas soluciones que deberian ser fortalecidas para lo-
grar un transito gradual y ordenado a un arreglo sindical transparente, competitivo y plural.

En sintesis, el cuadro siguiente presenta las principales semejanzas y diferencias
entre las iniciativas presentadas a lo largo de los ultimos quince afios, demostrando que
existen diferentes alternativas de disefios y que hace falta una discusion seria de las mis-
mas tomando en cuenta las exigencias de la doble transicion, politica y economica, por la
que atraves¢ el pais a lo largo de este periodo.

15. Una excepcion seria la propuesta de eliminar la obligatoriedad del aviso escrito de despido, esta-

blecido en la iniciativa del cce/cT, presentada a la Camara de Diputados en diciembre de 2002.
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Viraje en la politica laboral: precondiciéon de la reforma estructural

La reforma estructural de las instituciones laborales debe ser parte esencial de la tran-
sicion hacia una gobernabilidad democratica sustentada en el Estado de derecho y el
cumplimiento de la legalidad. Debe ser parte también de un nuevo pacto social basado en
un nuevo equilibrio entre las exigencias de flexibilidad laboral que impone el mercado y las
de proteccion a los trabajadores en el marco de un modelo de desarrollo que promueva de
manera central la generacion de empleos de calidad. Debe ademas ir acompafada de po-
liticas publicas con una clara orientacion redistributiva, y de una politica macroecondémica
que coloque en el centro la generacion de empleos de calidad.

Es claro que la ausencia de una propuesta formulada desde el mismo gobierno de la
alternancia (2000-2006), mas que un reconocimiento a la autonomia de los actores, fue
una estrategia para eludir una responsabilidad estatal fundamental. Prueba de ello es que
el mismo presidente Fox, quien firmoé como candidato los 20 compromisos por la libertad
y la democracia sindicales, termind enviando la peor sefial aliandose a los viejos actores
corporativos y restringiendo la agenda de las transformaciones a nivel de la legislacion la-
boral, sin permitir siquiera la discusion de reformas constitucionales, lo que imposibilitaba
la adopcion de cambios estructurales.

Ademas de que la indiscutible proximidad de la nueva administracion con el punto
de vista empresarial era una condicidon poco propicia para ejercer un contrapeso legitimo
en este incipiente y opaco debate —el que se organizé entre 2001 y 2002 en el seno de
la Mcb— no se enviaron tampoco las sefales que podrian haber aumentado el interés

@ de los viejos actores corporativos —tanto de las organizaciones empresariales como sindi- @
cales— en asumir los riesgos y la incertidumbre que supone el cambio de reglas del juego
en este escenario. Por el contrario, todo indicaba que poco o nada cambiaria en el sen-
tido de la politica laboral del gobierno de la alternancia, al menos por lo que se refiere al
mundo del trabajo (Bensusan, 2005).

Promover un debate abierto y sustentado en diagndsticos precisos sobre la situacion
del mercado laboral y el desempefio de las instituciones es una responsabilidad que
deberia asumir un gobierno proveniente de cualquier ambito del espectro politico del
pais, evitando caer en la facil tentacion de las salidas conservadoras (que no solamente
predominan en los partidos y gobiernos alineados a la derecha). Para ello debe generarse
previamente un clima de confianza en el que puedan participar los sindicatos verdadera-
mente representativos y los empresarios, cerrando el paso a quienes pretenden defender
a ultranza intereses ilegitimos, como las conductas antisindicales o la mera y simple simu-
lacion y corrupcion. En cualquier caso, el margen para el inmovilismo parece agotarse ra-
pidamente. No solamente porque grandes problemas nacionales quedaran sin atenderse

N

@  sino se cambian las reglas del juego en este escenario, sino porque el contexto politico
£ cada vez presiona mas hacia la apertura, la democratizacion y la rendicion de cuentas del
ci_ mundo sindical y empresarial. De la existencia de cauces institucionales legitimos y efica-
S ces para resolver los conflictos que emerjan en estas circunstancias dependera qué tan-
§ tos costos se generen con una mayor efervescencia y radicalizacion de las demandas.

.g Pero la experiencia de la actual administracion confirma que el statu quo predominara
% si no se envian sefiales contundentes de que el gobierno dejara de respaldar a quienes
(%)

w
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Cuadro 1
Comparativo de las propuestas sobre la reforma laboral

COPARMEX PAN PRD/UNT CCE/CT

Conservacion de
condiciones de trabajo
minimas. Menor nivel de
proteccion y ampliacion
sustancial de la
discrecionalidad patronal
via la flexibilidad numérica,
funcional y de los tiempos
de trabajo (negociacion
trabajador/empleador).
Conservacion de CNsM.

Mejoramiento de condiciones de trabajo
(reduccion de la jornada y aumento de
las prestaciones).

Conservacion de la estabilidad laboral.
(El PrRD admitio el periodo de prueba
en forma restringida).

Supresion de la cnsm y creacion del
INSPRU.

Flexibilidad negociada con sindicatos:
uncional, salarial y de los tiempos de
rabajo

Bilateralidad en productividad,
capacitacion y estimulos a nivel de
centros de trabajo (delegados del
personal y comités de empresa),
sectorial y nacional.

Creacion de las Camaras Sectoriales
(tripartitas) con facultades amplias.

Simplificacion del tramite de
registro.

Simplificacion del tramite de registro
y creacion de un Registro Publico de

Sindicatos (incluyendo directivas) y cct
con total autonomia e imparcialidad.

Supresion de clausulas de
exclusion.

Libre determinacion de tipos
organizativos, incluyendo los sindicatos
internacionales.

UNT: procedimiento de titularidad ante
el Registro Publico de sindicatos

y ccT, con reglas que permitan dar
ransparencia y legitimidad al proceso
y establezcan condiciones de equidad
en la contienda intersindical.

Sin cambios.

PRD: Se mantuvo la negociacion
a cargo del sindicato con la
participacion de delegados de los
rabajadores (o en su caso, del
comité de empresa) y (PRD/UNT)
se exige que el patron comunique
previamente a los trabajadores
que un sindicato demanda la
celebracion del contrato. En caso
de disputa, obligatoriedad del
recuento previo, por voto secreto.
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PRD/UNT: Se establecen sanciones para
las practicas patronales discriminatorias
y antisindicales.

PRD: Participacion de delegados de
los trabajadores junto a las directivas
sindicales.

PRD: votacion de clausulas de exclusion
por la asamblea.

Propuesta de la fraccion parlamentaria
del PRD(1998): prohibicion de la c. de
separacion.

Propuesta UNT: sin cambios.

Mayores restricciones
e intervencion estatal
(aumento de la capacidad
estatal de prevencion y
resolucion de conflictos).

otacion de la asamblea de

rabajadores previa al estallido/PRD.

Sin cambios.

Terminacion: arbitraje a Prestacion de servicios esenciales
solicitud de cualquiera de ordinarios, segun enumeracion de

las partes. ley/PrRD
UNT/sin cambios.

No se preveé.

Conservacion de juntas de
conciliacion y arbitraje.
Cambios procesales:
tendientes a eliminar la
proteccion al trabajador.

ueces laborales en el ambito del poder
judicial.

Cambios procesales en el marco de la
reestructuracion completa del sistema
de justicia laboral.

Cambios en el articulo 123 de la Constitucion
S/C

Reforma del Apartado A y supresion del
B + creacion de un capitulo para Tse

en Titulo de Trabajos Especiales de la
LFT, conservando derechos adquiridos
reconociéndoles plenos derechos
colectivos.

S/C
Seguro de desempleo

No
Fuente: Bensusan (2003).
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se benefician de él y que, cuando corresponda, intervendra con total impar-
cialidad para resolver los conflictos de intereses de diverso tipo. Aunque no
pueda recuperarse el tiempo perdido en la trampa tendida a los trabajadores
por los beneficiarios del corporativismo y la supuestamente Nueva Cultura
Laboral, auspiciada por las dos ultimas administraciones, ni la que asuma
el gobierno en 2006 pueda por si sola cambiar las reglas del juego, debera
reformularse de inmediato la politica laboral y las formas de relacion con los
actores sociales. Este viraje en la politica gubernamental constituye una pre-
condicion para remover las inercias, impulsar un nuevo pacto orientado a fa-
cilitar la transicion laboral hacia un arreglo democratico basado en la equidad
y abrir el paso a las reformas estructurales en el mundo del trabajo de manera
articulada, con las que se adopten en otros terrenos, muy particularmente en
lo que se refiere a las politicas sociales ‘
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