Distr.

NACIONES UNIDAS _ LIMITADA
COMISION ECONOMICA LC/MEX/L 861
PARA AMERICA LATINA 28 de mayo de 2008

Y EL CARIBE - CEPAL ORIGINAL: ESPANOL

REGULACIONES LABORALES, CALIDAD DE LOS EMPLEOS Y
MODELOS DE INSPECCION: MEXICO EN EL CONTEXTO
LATINOAMERICANO

Este documento fue elaborado por Graciela Bensusan, consultora de la Coordinacion de
Investigacion de la Sede Subregional de la CEPAL en México. Las opiniones expresadas en €l son de la
exclusiva responsabilidad de la autora y pueden no coincidir con las de la Organizacién.

8-5-13



1ii

INDICE
RESUMEN oo
INTRODUCCION oo
I. LA INFLUENCIA DE LOS FACTORES INSTITUCIONALES EN LA

1L

CALIDADDE LOSEMPLEOS. ...,

1. Fallas en 108 diSefiOs............coooiiiiiiiiiiie e
2. Fallas en los sistemas de enforcement.............................c...cccooeei..

LAS REFORMAS LABORALES EN AMERICA LATINA Y LOS
PUNTOS CRITICOS DEL REDISENO INSTITUCIONAL .....................

1. Lastresolasdereformas.......................occooiiiiiiii e,
2. Los puntos criticos del viejo disefio.....................cccooviiiiiiii

EL CASO DE MEXICO: LA ADAPTACION POR LA VIA DE LOS

1. De la Revolucion Mexicana a la Nueva cultura laboral ........................
La postergacion de la reforma laboral: restricciones en la agenda
Y CONTUSION ...
3. Las contradicciones del modelo de regulacion mexicano: alto costo
de cumplimiento y bajo costo de incumplimiento .............................
4. Indice del costo de cumplimiento de derechos individuales..................
5. Costo de cumplimiento de derechos colectivos ............................o.......
6. Indice de efectividad .............coo.ooooiiiiiiiiiie i

LOS MECANISMOS Y ESTRATEGIAS DE ENFORCEMENT:
MODELOS Y CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS
NACIONALES ...

1. Cumplir o no cumplir: ¢ célculo racional, simple ignorancia, o
imposibilidad? ...
2. Modelos de inspeccidn: ventajas y desventajas ................occoooeeieen...
3. Naturaleza, caracteristicas y resultados de la IT en ocho paises de
18 TEGION ...
4. Las nuevas estrategias y sus deficiencias .............................cco e

53



v

Pagina
V. LA INSPECCION DEL TRABAJO ENMEXICO ........cc.ccocovioivominen.. 83
1. Los problemas de coordinacion..........................coccooiiiii oo 85
2. Estrategias y procedimientos a nivel federal .................................... 92
3. Resultados de la inspeccion del trabajo.......................oooo 104
4. Inspeccion local del trabajo: el panorama nacional............................. 119
5. Estrategias en la Inspeccion Local del Trabajo del Distrito Federal
(ILTDF) y en la Inspeccion Local del Trabajo en Puebla (ILTP) ......... 120
VL.  CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.............cccooooiiiiiiiiie, 135
BIBLIOGRAFTA ... oo 143
ADEXOS, o 151
I Estructura de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social .......................... 153

II.  Accidente en la mina Pasta de Conchos ..o 157



RESUMEN

En este trabajo se analizan algunos de los factores institucionales que inciden en la calidad de los
empleos en México, con énfasis en las caracteristicas y consecuencias de los sistemas de
enforcement de las normas laborales, en el contexto mas amplio de las respuestas dadas a los
mismos problemas en algunos paises de América Latina.

En el capitulo I se revisa la relacion entre las regulaciones laborales, su cumplimiento y la
calidad de los empleos a la luz de los debates mas importantes y la posicion al respecto de los
organismos internacionales involucrados en este tema. En el capitulo II se presenta en su forma
sintética la evolucidn de la legislacion laboral latinoamericana y se identifican algunos de los
puntos criticos en su disefio que debieran reformarse para mejorar la calidad de los empleos. En
el tercer capitulo se analizan los problemas de la legislacion laboral mexicana y su singularidad
dentro de estas experiencias. En los capitulos IV, V y VI se concentra la exposicion en la
inspeccion del trabajo en tanto institucion clave en lo que respecta a la posibilidad de garantizar
a los trabajadores el cumplimiento de sus derechos y, por ende, una mejor calidad de los empleos.
Nuevamente, el disefio y el desempefio de la inspeccion del trabajo en México se contrastan con
las evidencias de otros siete paises de la region.



INTRODUCCION !

El incumplimiento de las regulaciones laborales que deberian proteger a los asalariados tendio a
agravarse en la mayoria de los paises latinoamericanos durante las décadas de 1980 y 1990,
hecho que afectd sobre todo a los trabajadores mas vulnerables. 2 Si se suman a éstos los
excluidos del acceso a los derechos laborales por su caracter, real o aparente, de “trabajadores
independientes”, resulta que en promedio mas del 60% de la poblacidén ocupada se encontraba en
2005 desprotegida o con empleos de mala calidad, con variaciones significativas segin paises
(CEPAL, 20064, p. 45). Este hecho se traduce en niveles crecientes de incertidumbre y pobreza,
asi como en escasa credibilidad tanto en las instituciones como en la capacidad del Estado para
reducir los riesgos a que estan expuestos los individuos, factores que inciden negativamente sobre
la cohesion social y la consolidacién de la democracia. Si bien no se trata de un fendémeno nuevo,
se acentuo como resultado de las reformas orientadas al mercado aunadas a los bajos niveles de
crecimiento economico y al debilitamiento de las capacidades estatales de fiscalizacion, uno de
cuyos instrumentos es el sistema de inspeccidon del trabajo, en especial a partir de los afios
noventa (OIT, 2002; CEPAL, 2006a, y 2007; BID, 2003; Perry y otros, 2007).

' Para sustentar este trabajo se recuperaron y actualizaron algunos hallazgos obtenidos por la

autora en dos investigaciones comparativas recientes sobre ¢l disefio y desempefio de las instituciones
laborales en América Latina: Bensusan (coord.), 2006 y Bensusan, 2007a, y en un estudio relativo a las
condiciones de trabajo en la industria del vestido en México y los factores institucionales que inciden en
¢stas (Bensusan, 2007b). A ellos se suman los resultados obtenidos en ¢l trabajo de campo realizado de
agosto a noviembre de 2007, bajo los auspicios de la CEPAL, por lo que se refiere al desempefio de la
ispeccion del trabajo en México a nivel federal y en diversos estados de la republica, que dio origen a
este documento. En esta oportunidad se profundizo y amplié hacia otros estados la indagacion realizada al
respecto entre 2003-2004, apoyada por el CONACYT, y se pudo apreciar los cambios experimentados en
los tres ultimos afios y, en particular, el impacto sobre dicha institucion de uno de los acontecimientos mas
tragicos del mundo del trabajo mexicano de los tltimos 20 afios, como lo fue ¢l accidente en la mina de
Pasta de Conchos, donde murieron 65 mineros. Esta fase de la investigacion se basé principalmente en la
revision de fuentes documentales, en la recuperacion de informacion de archivos y registros de las
dependencias mencionadas asi como en la realizacion de entrevistas a un total de 53 informantes clave, en
forma individual y grupal, presencial o telefénica. Igualmente, se aplico un cuestionario a los inspectores
de la Inspeccion local del trabajo del Distrito Federal y a algunos responsables de dicha funcion en
diversos estados de la republica. La autora agradece a Aldo Reyes la busqueda de informacion, realizacidon
de entrevistas y procesamiento de datos de los cuestionarios, asi como a Melba Casellas el apoyo en la
sistematizacion y andlisis de informacion en materia de inspeccion del trabajo en México.

*  Se entiende por vulnerabilidad la mayor exposicion de los trabajadores al riesgo de quedar
desempleados, ocupar empleos precarios y recibir remuneraciones mas bajas, entre otros. Véase al
respecto Bayon y Saravi, 2002 y Garcia, 2006. Entre los mas vulnerables se encuentran quienes tienen
bajos niveles de calificacion, laboran en empresas de menos de cinco trabajadores o en unidades
domésticas, los trabajadores a domicilio, los jovenes y quiencs estan al final de su trayectoria, los
jornaleros agricolas, los trabajadores de la construccion y en sectores atrasados y de baja productividad o
muy sensibles a los costos laborales, asi como los no sindicalizados. Con relacién a la vulnerabilidad
frente a la proteccion social, véase OIT, 2006a, CEPAL, 2006a y Mesa Lago, 2007.



El propésito de este trabajo es analizar algunos de los factores institucionales que influyen
en la calidad de los empleos en México, asociados a su caracter atipico, no estandar y/o
precario, ® con énfasis en las caracteristicas y consecuencias de los sistemas de enforcement de
las normas laborales * y en el contexto mas amplio de las respuestas que se estarian dando a los
mismos problemas en algunos paises de América Latina. La mayoria de éstos —Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay— han atravesado en el curso de las dos ultimas décadas por un proceso
doble de transicion politica y econdmica, simultanea o sucesiva, y comparten modelos de
regulacion legislados y sistemas de fiscalizacion con caracteristicas relativamente similares. Este
proceso de doble transicidén afectd las capacidades estatales de reforzamiento de la legislacion
laboral y se ejercieron fuertes presiones para reformarla, exitosas en la mayoria de los casos, con
consecuencias negativas sobre la calidad de los empleos.

Mientras que los tres primeros paises han comenzado a revertir o minimizar la
importancia de las estrategias basadas en la flexibilizacion laboral y se han preocupado més por
mejorar los niveles de cumplimiento y por evitar la exclusidon social mediante diversas politicas
publicas al igual que otros paises de la region, > México todavia mantiene la expectativa de
reformar su legislacion laboral en el marco de las politicas orientadas al mercado, aunque ya ha
hecho cambios sustanciales en esta direccion en el campo de la seguridad social. Las evidencias

> Existe una larga discusion acerca del significado y posible equivalencia de estos términos

—empleo atipico y empleo precario—, que comienza con el clasico estudio de Cordova, 1985, relativo a
las formas atipicas de empleo, las que se contraponen al empleo estable, de larga duracion y de tiempo
completo, con signos claros de subordinacion al empleador, en un lugar asignado por éste ¢ inscrito en la
seguridad social. La ausencia de estas modalidades fue considerada también como posible evidencia de
precariedad en el estudio de Rodgers de 1989. En este trabajo se entiende que no se trata de términos
equivalentes aunque, como advierte este ultimo autor, las fronteras entre ambos son borrosas. Las formas
de empleo “atipicas™ se consideran en todas las definiciones por contrario sensu alo que se estimaba en la
legislacion tradicionalmente como estandar, a pesar de que la regla pueda haberse invertido en cierta
manera por las reformas de los afios noventa y por la expansion en los hechos del porcentaje de
trabajadores en empleos no estandar. La atipicidad no supone necesariamente precariedad, entendida
como empleo de mala calidad debido a la disminucién o ausencia de derechos. Por ejemplo, en muchos
paises, como es ¢l caso de México, ¢l empleo a domicilio, siendo atipico, estd regulado en forma
minuciosa por la legislacion ¢ implica los mismos derechos que se asignan al conjunto de trabajadores
asalariados, al igual que sucede con ¢l trabajo de tiempo parcial. Sin embargo, la 16gica econémica que
origina ¢l uso de estas modalidades esta por lo general asociada con la evasion y elusion de
responsabilidades laborales para reducir costos, por lo que estos trabajadores estan mas expuestos que
otros —son mas vulnerables— a la probabilidad de tener empleos inestables, de bajos ingresos, sin
incorporacion a la seguridad social, entre otros. En este sentido, atipicidad y precariedad tienden a
coincidir en la medida en que la légica que impulsa ¢l uso de estas formas de empleo no estandar o las
caracteristicas de los trabajadores que los ocupan (baja escolaridad, migrantes, v similares) se traduzca en
una mayor exposicion al riesgo de precarizacion del empleo. El trabajo asalariado no registrado —es
decir, no inscrito en la seguridad social— es una de las fuentes mas importantes de precariedad. Una
sintesis reciente del debate en torno a los conceptos y dimensiones del empleo atipico y precario se
encuentra en Bensusan, 2006 (OIT) v Rojas, 2007.

*  Sec utiliza el término en inglés por la ausencia de una traduccion literal y porque asi suele
usarse en la literatura especializada (véase, por ejemplo, Bergman y Nevarez, 2005). Sin embargo,
también se utiliza el término de “reforzamiento™ del cumplimiento con un significado equivalente.

> En el capitulo II se describen los factores que desencadenaron los cambios en las politicas
laborales, dando lugar a una nueva etapa que Ermida (2006, p. 23) califica como “posneoliberal”.



muestran que la flexibilizacion laboral avanzd por la via de los hechos y se abdico en gran
medida de la funcion estatal de vigilancia y aplicacion de la legislacion en la materia, en tanto
que se juzgo preferible esta alternativa al aumento de la tasa de desempleo abierto —muy baja en
México si se compara con los demas paises de la region— y se coloco en el centro de la politica
laboral el interés por conseguir la confianza de los empresarios y atraer inversiones. Asi, el
modelo laboral mexicano puede caracterizarse como uno de alto costo de cumplimiento —en
razén del perfil protector de sus regulaciones—, pero de bajo costo de incumplimiento, al
tolerarse un alto nivel de impunidad (Bensusan, 2006).

Algunos acontecimientos tragicos, como el accidente de la mina de Pasta de Conchos,
Coahuila, en febrero de 2006, y el que tuvo lugar mas recientemente en una plataforma petrolera
de Campeche, con un saldo total entre ambos accidentes de 87 muertos, expusieron ante la
opinion publica las graves consecuencias del abandono de la inspeccion del trabajo (capitulo V).
Tal vez por ello se estarian reorientando las preferencias gubernamentales hacia una nueva
estrategia en materia de inspeccion, sobre todo para fortalecer la capacidad estatal de imponer
sanciones a los incumplidores, lo que buscaria aumentar el “costo de incumplimiento” de las
normas de seguridad e higiene y demds responsabilidades patronales. Sin embargo, la vision
gubernamental predominante de los problemas laborales sigue dejando de lado la necesidad de
impulsar transformaciones estructurales del viejo modelo laboral y se limita a proponer ajustes
puntuales que parecerian confirmar que “la precariedad es inevitable” y que lo mas que puede
hacerse en el mejor de los casos es compensar los efectos sobre sus victimas. © Por el contrario,
experiencias como la de Argentina muestran que la recuperacion del crecimiento econdmico y del
papel del Estado en los mercados de trabajo ponen en entredicho el diagnostico convencional y
destacan la necesidad de abordar este fenomeno por medio de reformas institucionales y politicas
publicas particulares que contemplen la diversidad de situaciones que llevan a la precariedad,
como el trabajo no registrado, atipico y temporal. En ese contexto, algunos especialistas anticipan
la emergencia de un “nuevo régimen de empleo” a partir de la crisis de 2001 en ese pais, basado
en la expansion de la negociacion colectiva, el aumento del salario minimo y el negociado por
convenios, asi como por las politicas de combate al trabajo no registrado, entre otros recursos,
que sustituyen al régimen previo caracterizado por la precariedad laboral (Palomino, 2007a y
2007b).

Aun cuando puede discutirse si en Argentina y otros paises con tendencias semejantes
estaria emergiendo realmente un nuevo régimen de empleo o simplemente se estaria restaurando
el sentido protector de los trabajadores de la intervencion estatal en el mundo del trabajo que
precedid a las politicas de mercado impulsadas por el Consenso de Washington. En este contexto,
conviene explorar qué es lo que México, con graves problemas por lo que se refiere a la calidad
de los empleos que se crean —la mayoria de los cuales son temporales y una gran proporcion queda
excluida de la seguridad social—, puede aprender de otras experiencias. En cuanto al ambito de las
regulaciones del mercado de trabajo —de por si estrecho para resolver esta compleja problematica—
tal vez por ensayo y error y en ocasiones generando cierta fatiga por las sucesivas y contradictorias
reformas, en otros paises de la region se ha tratado de adecuar las normas y las politicas —no
necesariamente las metas— a una nueva realidad, creando o recuperando disefios y mecanismos mas
eficaces para lograr la proteccion de los trabajadores en mercados altamente inestables. México

Véase por ¢jemplo la respuesta de la STPS a la demanda de la UNT de realizar una reforma
integral de la legislacion laboral en STPS, 2007.



puede, en consecuencia, asimilar las mejores practicas y politicas siempre que se adapten a sus
necesidades, al tiempo que descartar las reformas que no sélo no cumplieron con la expectativa de
favorecer la creacidén de empleo formal, sino que volvieron precarios los existentes.

El presente trabajo ofrece algunas respuestas a estos interrogantes y esta organizado en seis
capitulos. En el primero se revisa la relacion entre las regulaciones laborales, su cumplimiento y la
calidad de los empleos en el nuevo contexto abierto por la liberalizacion comercial y las crecientes
presiones competitivas, a la luz de los debates mas importantes y la posicidon al respecto de los
organismos internacionales involucrados en el tema. En el capitulo II se presenta en forma sintética lo
ocurrido con la legislacién laboral y su efectividad en América Latina y se identifican algunos de los
puntos criticos en el disefio institucional que debieran reformarse para mejorar la calidad de los
empleos. 7 En el tercer capitulo se expone el caso mexicano y su singularidad dentro de estas
experiencias, tomando en cuenta la forma en que se forjaron y evolucionaron sus instituciones, la
distancia entre las regulaciones y los hechos, asi como la situacion laboral en un sector de actividad
que ocupa un alto porcentaje de trabajadoras y se caracterizd por las fuertes expectativas que genero
en el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en cuanto a la creacion
de empleos: la industria maquiladora del vestido.

Los tres capitulos siguientes se concentran en la inspeccidon del trabajo (IT) en tanto
institucion clave por lo que se refiere a la posibilidad de garantizar a los trabajadores el cumplimiento
de sus derechos y, por ende, una mejor calidad de los empleos. Se comienza por el analisis de los
modelos de inspeccion, sus ventajas y desventajas, y se compara la naturaleza, caracteristicas, logros
y limitaciones de la inspeccion del trabajo en siete paises de la regidn, incluyendo México a fin de
establecer las semejanzas y diferencias con esos modelos y adelantar algunas premisas respecto de su
viabilidad en el futuro inmediato. Desde esta perspectiva, en el capitulo VII se estudian en forma
exhaustiva los problemas de estructura y funcionamiento mas importantes de la inspeccion del trabajo
en México, asi como sus resultados, considerando ambas jurisdicciones, federal y local (con énfasis
en el Distrito Federal y en Puebla, asi como las estrategias que se han disefiado para resolverlos en la
ultima década y sus consecuencias. Finalmente, se incluyen en la ultima parte las conclusiones y las
recomendaciones con relacidon a la manera en que los cambios en las regulaciones y en el sistema de
enforcement podrian impulsar un equilibrio favorable al cumplimiento de los derechos laborales en el
mundo del trabajo mexicano y, por ende, al mejoramiento de la calidad de los empleos.

7 Se entiende por efectividad de la legislacion laboral la capacidad para lograr sus propositos,

adecuando los datos de la realidad al disefio normativo. En particular, nos interesa considerar su
efectividad para “proteger a los estructuralmente mas débiles en el mercado de trabajo” (Weller, 1998). Se
ha advertido con razéon que el incumplimiento también puede provenir de los trabajadores, quienes
encuentran en ¢lla candados para ¢l ¢jercicio de sus derechos o regulaciones (Goldin, 2006a y Ermida,
2006).


























































































































































































































































































































































































































































































