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Los obstaculos en la implementacién de las normas de subcontratacion
en México.

Resumen
El objetivo de esta investigacion es determinar los factores que obstaculizaron la

implementacion de las normas de subcontratacion que imponen restricciones a su uso,
adoptadas en la reforma a la Ley Federal del Trabajo (LFT) en 2012 en México. La
relevancia de estudiar el caso se asocia a la dificultad que tiene el pais para implementar
los cambios institucionales y porgue tiene un estrecho vinculo con la precarizacion del
empleo. Es un estudio de caso con variacion interna (se distinguen distintas fases en la
implementacion) que abarca de 2012 al primer semestre de 2018. Las fuentes de
informacion son los Censos Econdmicos realizado por Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI), la realizacion de entrevistas semi-estructuradas y la
triangulacion con notas periodisticas, boletines y documentacion de los organismos
laborales. EI marco tedrico se apoya en la literatura del cambio institucional y el enfoque
de anélisis de politicas puablicas.

Los hallazgos de la investigacion ofrecen evidencia para afirmar que la
implementacion de las normas de subcontratacion fue fallida por el inadecuado disefio de las
normas (no representa la correlacién de fuerzas entre trabajo-capital y la redaccion es
ambigua) asi como por la baja capacidad y escaso interés del gobierno en turno para fortalecer
la inspeccion de los centros de trabajo. Adicionalmente, el proceso la implementacion se
afectd por la oposicion de los empresarios, en un contexto de bajo enforcement, frente a un
poder de asociacion limitado de los trabajadores. Asi, el rechazo empresarial de las nuevas
reglas influyo en estrategias de vigilancia minimas y hasta en un intento de reversion de las

mismas.

Palabras clave: subcontratacion, reforma laboral, cambio institucional, implementacion,

juego politico, México.
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Abstract
The objective of this research is to determine what factors hampered the implementation

of new rule that restrict the use of outsourcing, which were adopted as part of the reform
of the Federal Labor Law (LFT) in 2012 in Mexico. The relevance of studying this case
Is associated with the difficulty that this country has had in implementing institutional
changes as well as the association between outsourcing and precarious employment,
which has increased dramatically in the last decade. It is a case study with internal
variation (reflecting different implementation phases) that covers 2012 through the first
semester of 2018. Sources include the Economic Census conducted by INEGI, semi-
structured interviews and, to avoid information biases these were also triangulated with
journalistic notes, bulletins and documents from labor organizations. The theoretical
framework is developed from the literature on institutional change and a public policy
analysis approach.

The research findings offer evidence that the implementation of outsourcing
norms failed due to an inadequate design of the norms (it ignores the correlation of forces
between labor and capital, and it is ambiguously worded). In addition, there was low
capacity and interest from the current government to exercise their role and inspect
worksites. The implementation process was also affected by the political game which was
dominated by a business sector opposed to the norms and who, in a context of low
enforcement, were able to limit the power of workers and were structurally benefited by
labor market conditions that put their interests before those of other players. Thus, their
opposition blocked minor enforcement efforts and even attempted to reverse the norm.

Keywords: outsourcing, labor reform, institutional change, implementation, political
game, Mexico.
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Introduccion
Uno de los pocos avances en las cinco ultimas décadas en materia de proteccion laboral

fue adoptado en la reforma a la Ley Federal del Trabajo (LFT) en 2012, cuando se
introdujo la figura de subcontratacion y se establecieron tres requisitos que condicionaron
su uso. Los criterios establecidos representaron la reconfiguracién de las reglas del juego
a favor de los trabajadores, porque con estos se impedia que los empleadores utilizaran
esta via de contratacion con fines de reduccion de costos laborales. Sin embargo, en los
hechos la implementacion se caracterizo por ser débil y el gobierno enfrent6 diversos
obstaculos para llevar a la practica estas normas.

El objetivo central de esta tesis es identificar los factores que explican los
problemas de implementacion de las reformas a la Ley Federal del Trabajo en materia de
subcontratacion cinco afios después de su adopcidn. Analizar esta problematica es
transcendental por dos cuestiones: la primera, de caracter mas amplio, es que en México
es comun promover cambios a la legislacion y que estos en el futuro enfrenten problemas
para ser llevados a la practica, ya sea porque los disefios son tan deficientes que su
cumplimiento se dificulta o bien porque el Estado no tiene el interés de activarlos.
Ejemplos de estos cambios, que se han quedado en el papel o experimentan serios
problemas de implementacién son las reformas en el sistema de justicia penal (Centro de
Investigacion para el Desarrollo [CIDAC], 2016) y las realizadas a la Constitucion para
crear un sistema que abatiera la corrupcion (México Evalla, 2018).

La segunda consiste en que la evidencia empirica, recogida por otros trabajos de
investigacion (Barba y Xelhuantzi, 2013, Celis, 2012, Martinez, 2008; O"Connor, 2014),
muestra que los empleos bajo subcontratacion tienden a ser mas precarios porque los
patrones recurren a esta figura para ocultar las relaciones laborales, no cubrir las
prestaciones de los trabajadores o para ahorrarse el pago de impuestos. Adicionalmente,
en la ultima década esta forma de contratacion en México crecio a tasas mayores respecto
al empleo en el que hay un vinculo directo entre empleador y trabajador (Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI], 2014).

Entre los factores explicativos de la limitada implementacion de las normas de
subcontratacion se arguye que las condiciones en que se legislé condicionaron esta fase,
porque la insercion de la figura en la LFT fue un cambio drastico que no reflejo la
correlacion de fuerzas entre trabajadores y empresarios, en tanto carecié de la fuerza

social por parte de los trabajadores para hacerlo efectivo. Ademas, para evitar que estas



reglas se aplicaran se gener6 un juego politico (Scartascini, Spiller, Stein y Tomasi, 2011)
en el que los empresarios promovieron diversas estrategias encaminadas a reducir sus
efectos 0 a eliminar los candados establecidos. Asi, el gobierno en turno, el de Enrique
Pefia Nieto (2012-2018), pese a tener la potestad legal de exigir el cumplimiento de las
normas, no lo hizo, porque su capacidad de accién se vio reducida por la presion de los
empresarios, por las condiciones del mercado laboral y porque sus intereses se orientaron
a ejecutar una politica laboral basada en la formalizacion de los empleos a traves de
diversos incentivos a los empleadores (Presidencia de la Republica, 2013).

Esta tesis se organiza en cuatro capitulos. En el primero se define el problema
publico —evasion de las responsabilidades laborales patronales a través de la
subcontratacion en México— y se discute sobre los efectos de esta forma de contratacidn
en la precarizacion del empleo. Ademas, se presenta la revision de la literatura donde se
exhiben investigaciones que describen el contexto y la dinamica en que fueron adoptadas
las normas sin analizar la forma en que se introdujeron ni cémo el disefio resultante, u
otros factores, incidieron en la fase de implementacién. Se presenta la pregunta y el
problema de investigacion que ha surgido del reconocimiento del problema publico y de
la revision de la literatura.

En el capitulo segundo de la tesis se presenta el marco teorico, la metodologia del
estudio, incluida la hipotesis, las variables y el modelo de analisis. En lo relativo al marco
tedrico, se identificdé que el distanciamiento de las normas con los hechos puede
explicarse desde diferentes perspectivas tedricas optando por estudiar el fendmeno a la
luz de las teorias del cambio institucional (Streeck y Thelen, 2005; Thelen, 2009;
Levitsky y Murillo, 2013), del analisis de politicas publicas (Parsons, 2009; Dente y
Subirats, 2014) y de la perspectiva analitica del juego de las politicas publicas
(Scartascini, et al., 2011).

En el capitulo tercero se presentan los resultados del analisis documental y de las
entrevistas realizadas y se divide en dos apartados. En el primero, se describe cémo el
disefio y las capacidades estatales condicionaron a priori la fase de implementacion; el
segundo, detalla quiénes son los actores y se describe el comportamiento que les permitio
mantener la distribucion del poder a su favor. Asimismo, se puntualiza cuéles fueron los
resultados que obtuvieron al movilizar sus recursos.

En el Gltimo capitulo se retoman las hipétesis y se examina cémo el disefio, las
capacidades del estado y el juego politico incidieron la implementacion de las normas,
con la finalidad de describir los hallazgos y las limitaciones de la investigacion. Con base

2



en los hallazgos se propone algunas estrategias para incidir en la disminucion de la
evasion de las responsabilidades patronales por via de la subcontratacion, con el objetivo
final de limitar el avance de esta forma de contratacion que afecta la estabilidad y la

calidad del empleo.



Capitulo 1. Identificacién del problema publico, estado de la cuestién y problema de
investigacion
Este capitulo tiene por objetivo presentar el problema publico y el estado de la cuestion

que dieron origen a la pregunta de investigacion que rige este trabajo. Este capitulo se
divide en tres secciones.

En la primera, se realizo un andlisis de la evidencia empirica que expone cémo la
subcontratacion, entendida como problema social®, ha incidido en la precarizacion del
empleo y ha sido una via importante para evadir el pago de impuestos en México. En la
segunda seccion, con base en las dimensiones del problema social se propone una
definicion de problema publico: evasion de las responsabilidades laborales patronales a
través de la subcontratacion. Adicionalmente, se revisan las causas del problema publico
partiendo de la premisa que desde 2012 se promulgd un conjunto de normas orientadas a
socavar el uso pernicioso de la subcontratacion. En la Gltima seccion se presenta la
revision de la literatura que explica las caracteristicas de la regulacion laboral mexicana
y los cambios realizados en la reforma laboral de 2012, mostrando las lagunas de
conocimiento respecto del proceso de implementacion. Finalmente, con la identificacion
de las causas del problema publico junto con la revision de la literatura, se delimité el

problema y pregunta de investigacion.

1.1. El problema social: incremento de la subcontratacion en México y sus posibles
efectos en la precarizacion del empleo
El concepto de subcontratacion se refiere a “una unidad econdémica con trabajadores a su

mando realiza tareas para otra empresa, sea dentro de las instalaciones de esta ultima o
en sus propias instalaciones” (De la Garza, 2012: 25). Existen dos tipos de contratacion,
la de productos y servicios; y la laboral, la cual se refiere a la utilizacion de la mano de
obra que no ha sido contratada directamente por la empresa contratante pero que presta
sus servicios en ella (Martinez, 2008). La subcontratacion laboral se caracteriza por la
intervencion de una empresa, la cual puede ser agencia de colocacion o contratista, estas
empresas asumen la responsabilidad patronal y proporcionan a los trabajadores de manera
temporal a otra empresa. Un elemento fundamental es distinguir la subcontratacion de la

intermediacidn, esta Gltima se refiere a las empresas que Unicamente proporcionan

!Desde el enfoque de andlisis de politicas publicas el génesis de una politica plblica implica el
reconocimiento de un problema social. Este es considerado como una “desviacion” dentro del sistema
social, constituido por dos dimensiones: una objetiva y otra subjetiva. La dimension objetiva se refiere a
los hechos que dan cuenta de la situacion que es perjudicial, mientras que la subjetiva se vincula a la
percepcion que tiene la sociedad respecto al tema (Parsons, 2009; Bardach, 1978).
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personal que finalmente es contratado de forma directa con la beneficiaria (Iranzo y
Richter, 2012).

La finalidad de la subcontratacion es utilizar mano de obra sin tener que asumirla
como propia, lo cual es muy Util para las empresas de mayor tamafio dado que les permite
una alta movilidad y flexibilidad en casos de restructuracion. Esta forma “posibilita un
ahorro significativo en materia de costos laborales, especialmente para las que utilizan
mano de obra en forma intensiva” (Iranzo y Richter, 2012: 43).

En México la practica de la subcontratacion ha crecido desde la década de los
ochenta en los distintos sectores de la economia, tanto en el sector publico y privado
(Martinez, 2008) y ha sido promovida como una forma de contratacion formal (Dean,
2007). Se ha identificado que facilita la creacion de cadenas productivas que van de mayor
a menor complejidad y favorece la especializacion del trabajo, sin embargo, la figura del
empleador se “diluye” a lo largo de la cadena. Lo anterior, significa que se dificulta la
identificacion de la persona que contrata y se beneficia del servicio, por lo que algunos
empleadores, aprovechandose de la dilucion de la relacion laboral, optan por subcontratar
para evadir sus responsabilidades patronales y fiscales. La implicacion es un incremento
de la precarizacion del empleo (Celis, 2012; Dean, 2007; Iranzo y Richter, 2012).

Con los cambios producidos por la globalizacion, la subcontratacion se configuré
como una importante estrategia para la optimizacién de recursos y la maximizacion de
los beneficios de las empresas. Las prestadoras de servicios enfocarian sus esfuerzos a la
realizacion de actividades de caracter secundario y que no fueran permanentes dentro de
la unidad econémica. En el caso de América Latina, se ha identificado que las prestadoras
de servicios al ser mas pequefias no cuentan con la capacidad para cumplir con sus
obligaciones laborales y fiscales, al mismo tiempo son mas dificiles de fiscalizar.
Ademas, en algunos casos se ha constatado que los empleados de estas unidades tienen
condiciones desventajosas respecto a los trabajadores que son contratados directamente
por la empresa beneficiaria (Iranzo y Richter, 2012).

En suma, se coloca a la subcontratacién como una forma de contratacion perversa
que oculta las relaciones laborales, transfiere las obligaciones, externaliza los costos;
asimismo, tiene entre sus fines debilitar la sindicalizacion de los trabajadores (Celis,
2012). La preminencia de la subcontratacion laboral dentro de las estrategias
empresariales se asocia fundamentalmente al abaratamiento de la mano de obra (Celis,
2012). Por lo anterior, puede catalogarse como una de las causas del aumento del trabajo

precario. El trabajo precario se refiere a aquel que es inseguro, incierto e inestable, ya que
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ofrece pocas oportunidades para la permanencia, y ofrece ingresos insuficientes (Rodgers
y Rogders, 1989; Kalleberg, 2014, OIT, 2015). Dos son las caracteristicas del trabajo
precario: 1) son actividades que tienen un horizonte de tiempo corto y el riesgo de perder
el empleo es alto y 2) los trabajadores no se encuentran protegidos laboralmente, o sélo
de forma limitada, en particular la restriccion en el acceso a las prestaciones por
desempleo y jubilacion (Rodgers y Rodgers, 1989; De la Garza, 2012; OIT, 2015).

1.1.1. El incremento de la subcontratacion en México, resultados de los Censos
Econdmicos
La subcontratacion en México es monitoreada a través de los censos econémicos

realizados por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) cada
cinco afios?. Sin embargo, no utiliza el término de subcontratacion, sino el de personal no
dependiente de la razén social (PNDRS). Este concepto se refiere a las “personas que
trabajaron para la unidad econémica durante el periodo de referencia, pero que dependian
contractualmente de otra razén social o laboraron por cuenta propia para la unidad
econdémica y realizaron labores ligadas con la prestacion de servicios, produccion,
comercializacion, administracion y contabilidad, entre otras, cubriendo como minimo una
tercera parte de la jornada laboral de la unidad econdomica” (Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia [INEGI], 2014: 90).

Diagrama 1. Desagregacion del personal ocupado total en los Censos Econémicos de INEGI

Personal remunerado

__| Personal dependiente de
la razén social

Personal no remunerado

Personal Ocupado Total—

Personal contratado y
proporcionado por otra
razoén social.

|| Personal no dependiente
de la razo6n social

Personal por honorarios o
comisiones sin sueldo base.

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2014: 15)

2 Los resultados publicados en los censos econémicos muestran informacién del afio inmediato anterior,
asi, el Censo de 2014 muestra las condiciones del mercado laboral en 2013.

6



Respecto a la medicidn que realiza el INEGI es importante realizar tres aclaraciones, que
dan cuenta de las limitantes que tiene el censo:

1. No distingue si este personal laboraba o no antes en la razon social.

2. No sefiala si la razon social que actia como empleadora es una empresa productiva
0 de servicios 0 una agencia de empleo.

3. La categoria personal no dependiente de la razon social se compone de personal
“suministrado por otra razon social” y de la que trabaja por “por honorarios o
comisiones sin sueldo base”, que no depende realmente de otra razon social®.
Entonces, de acuerdo con la definicion de subcontratacion nos centramos en
estudiar a los que son suministrados por otra razon social (ver diagrama 1).

Con el objetivo de mostrar como la subcontratacion ha crecido en mayores proporciones
respecto al empleo en el que se establece una contratacion directa, en las siguientes
secciones se muestran los resultados de los tres ultimos censos econdmicos. Se arguye,
que el incremento de esta forma de empleo se sitla como un problema social porque una
mayor proporcion de trabajadores son propensos a empleos precarios (Iranzo y Richter,
2012).

1.1.1.1. Comportamiento del personal no dependiente de la razon social a nivel
nacional

En la Gltima década la proporcion de poblacién ocupada ha incrementado, sin embargo,
se identifico que el personal no dependiente de la razon social ha crecido a tasas mayores
respecto a las contrataciones directas. Por ejemplo, excluyendo al personal por
honorarios, se tienen las siguientes tasas de variacion: entre 2003-2008 el personal no
dependiente de la razén social varié en 94.9% y de 2008-2013 fue de 32.1% mientras que

la contratacion de forma directa tan solo varid 23.9%. y 7.2% respectivamente.

3 Los trabajadores por honorarios, son los que “laboraron por cuenta propia para la unidad econémica y que
cobraron exclusivamente con base en comisiones. Incluye: a las personas que recibieron como pago
exclusivamente propinas. Excluye: abogados, médicos, contadores y demas profesionistas que cobraron
honorarios por la prestacion de servicios profesionales, sin laborar de manera regular o exclusiva para la
unidad econdémica” (INEGI, 2014: 16)



Graéfica 1. Proporciones de personal dependiente de la razon social, suministrado
por otra razon social y por honorarios respecto del personal total ocupado (2003,

2008 y 2013)
100.00%
’ 2.38% 1.82% 2.60%
95.00% 6.17%
11.64%
90.00% 13.99%
85.00%
80.00%
75.00%
2003 2009 2013
m Dependiente de la razén social Suministrado por otra razon social

Por honorarios o comisiones sin sueldo base

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2011; 2015).

La gréafica 1 muestra la distribucion del personal ocupado. Se presenta a los
trabajadores no dependientes de la razén social (subcontratados) y el personal por
honorarios. Los resultados relevantes son que en 2008 la cifra de trabajadores no
dependientes de la razon social se duplicé a 2, 342, 303 trabajadores, representando el
11.6% del total de personal ocupado. Mientras que en 2013 la cifra ascendi6 a 3,181,270
trabajadores, el 13.99%, del total de personal ocupado.

Algunas precisiones sobre los resultados del censo de 2014 es que se censd un
total de 4, 230,745 unidades econdmicas, de las cuales 190,640 tenian personal no
dependiente de la razon social (INEGI, 2014). Adicionalmente, un dato fundamental es
que del total de trabajadores que fueron subcontratados en 2013 (13.99%), el 58.21% eran
suministrados por una filial, es decir, por una unidad econémica que esta controlada
directamente por la empresa beneficiaria del trabajo. Esta tltima, mediante un “paquete
accionario cedié el control y direccion (total o parcial) de los trabajadores (Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI], 2015).



Graéfica 2. Participacion porcentual del personal ocupado no dependiente de la razén
social respecto del personal ocupado total, por sector de la economia

30
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| I D
0 . I
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2008 18.1 18.2 1.7 125 14.3 14.2 13.3 12.9
2013 49 27.4 3.3 17 18.3 18.8 18.1 14.1

Sector de la economia

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2011; 2014)

Nota: *Incluye los sectores comercio al mayor y al por menor.
**Incluye los sectores de informacién en medios masivos; servicios financieros y de seguros; servicios
inmobiliarios y de alquiler; servicios profesionales, cientificos y técnicos; corporativos; apoyo a los
negocios y manejo de desechos; servicios educativos; servicios de salud y asistencia social; servicios
de esparcimiento culturales y deportivos; servicios de alojamiento y preparacion de alimentos, y otros
servicios, excepto actividades gubernamentales.

Tal como se muestra en la grafica 2, el personal no dependiente de la razén social
esta presente en todos los sectores. Sin embargo, en 1998 la proporcién de trabajadores
que no tenian una relacién contractual directa con la unidad econémica no rebasaba el
10%. Dicho grafico nos muestra que el sector con mayor proporcion de trabajadores que
no dependen de la razon social en 2003 era de 12.5% y en 2013 se duplico a 24.7%. Entre
2003 y2008 hay una diferencia relevante en los sectores de comercio y transporte en los
cuales se duplico la proporcion de trabajadores no dependientes de la razén social, ambos
tenian 7.6% y cambiaron a 14.2% y 13.6%, respectivamente. En 2013 la mayor
proporcion de este tipo de contratacion se da en el comercio (18.8%) y las manufacturas
(18.3%).

Respecto a la participacion porcentual del personal ocupado no dependiente de la
razon social por entidad federativa, en el censo de 2014, que reporta 2013, los estados
con mayor proporcién de este tipo de personal son Quintana Roo, Baja California Sur y

Ciudad de México con porcentajes de 35.9%, 28.6% y 25.8%.El tamafio de las empresas



es relevante debido a que las cifras de 2014 sefialan que el 43.5% del personal no
dependiente de la razon social es utilizado por las grandes compafiias (mas de 251
trabajadores) mientras que las empresas medianas emplean el 30.5%, las micro y
pequefias el 9.9% y el 16.1%, respectivamente (INEGI, 2014).

1.1.2. Las practicas bajo el esquema de subcontratacion que afectan la calidad del
empleo
Un problema social se caracteriza por ser una situacion perjudicial para un sector de la

sociedad. Si bien la subcontratacion per se no tiene por objetivo afectar las condiciones
de las personas, pero ha tenido algunos efectos negativos segun se muestra a
continuacion:

1. Los empresarios han recurrido a ella para evadir sus responsabilidades patronales
y fiscales. Al no existir una relacion directa entre el trabajador y la empresa se
ahorra, principalmente, el pago de la Participaciéon de los Trabajadores en las
Utilidades (PTU)* Tampoco asume el costo del despido, ni vacaciones y/o
aguinaldo y dificulta la configuracion de una comunidad de trabajadores que
favorezca la formacion de sindicatos.

2. La contratista es la responsable de establecer un contrato por escrito, determinar
el salario, la jornada laboral junto con cubrir el pago a la seguridad social y demas
prestaciones. Sin embargo, estas empresas no siempre tienen la solvencia para
garantizar el cumplimiento de las obligaciones (lranzo y Richter, 2012: 44).
Adicionalmente, las contratistas recurren a ciertas practicas para evitar el pago del
Impuesto sobre la Renta (ISR), el pago de las cuotas al Instituto Mexicano de
Seguridad Social (IMSS) y al Instituto Nacional de Fondos para la Vivienda de
los trabajadores (INFONAVIT).

3. Propicia condiciones desiguales entre los trabajadores de la empresa beneficiaria

y los de la contratista.

4 Es una prestacion establecida por la ley y se refiere a la asignacion econdémica que se realiza a los
trabajadores de la empresa por haber contribuido a las ganancias durante el Gltimo afio. Los trabajadores
que tienen derecho al PTU son los trabajadores de planta (son los contratados por tiempo indeterminado
para la ejecucion de actividades normales y permanentes, con independencia de los dias que hubiesen
trabajado en el afio objeto de reparto), empleados por tiempo u obra determinada (los trabajadores que
hubiesen laborado en el ejercicio de reparto 60 dias por lo menos, sin importar si fue en forma continua o
discontinua) y el personal de confianza (aquellos que no son administradores, directores y gerentes
generales de la compafiia. Su retribucion (salario) debe toparse para la determinacién de las utilidades) (art.
123, fraccién IX de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos [CPEUM] y art. 117 de la
Ley Federal del Trabajo [LFT]).

10



1.1.2.1. Dimension social: salarios, seguridad social y PTU.
La precarizacion en el empleo se caracteriza por que el trabajo es inestable (poca

durabilidad) y porque los trabajadores laboralmente no tienen proteccion o esta limitada
(Rodgers y Rodgers, 1989; De la Garza, 2012; OIT, 2015). Al respecto, Sanchez, Reynoso
y Pali (2011) estimaron que en 2010 habia entre 2.4 y 4 millones de trabajadores bajo el
esquema de subcontratacién (cifra mayor a la que se estimo en el censo econémico de
2009) y sefialaron que so6lo el 10% de esos trabajadores contaba con contrato por escrito,
tenia acceso a los servicios de salud y contaba con fondo para el retiro.

La subcontratacion més conocida es aquella ocurre en las empresas de limpieza,
jardineria y de vigilancia. En esa linea, el trabajo de investigacion de Elizabeth O"Connor
(2014: 4) indica que la industria de los servicios de limpieza estd marcada “por salarios
muy bajos, alta rotacion, sin acceso a servicios de salud y otros beneficios”. Respecto a
los salarios, esta investigacion, sefiald que en promedio los contratos de limpieza en el
sector publico eran de $1120 pesos a la quincena, considerablemente méas bajos que los
del sector privado, adicionalmente, algunos trabajadores se enfrentaron a pagos tardios o
incompletos.

Otro subsector de la economia en el cual abundan los trabajadores que no
dependen de la razén social son las denominadas tiendas de autoservicio y
departamentales. Al respecto, los trabajadores de Walt-Mart y Bodega Aurrera han
denunciado que no tienen reparto de utilidades o que reciben utilidades muy bajas, que
no corresponden con el nivel de ganancias que se generan en dichas tiendas. Por ejemplo,
los trabajadores de tiendas instaladas en Guerrero y Oaxaca en 2017 denunciaron recibir
menos de un peso (73 centavos) de pago de utilidades (Pérez y Ocampo, 2017).

En el caso de los servicios bancarios, en 2012 se estimé que el 46% de los
empleados de las instituciones bancarias del pais estaban bajo el régimen de
subcontratacion, de acuerdo con las cifras de la Comision Nacional Bancaria y de Valores
(CNBV). Por ejemplo, BBVA Bancomer, en 2012 registr6 ganancias por 13, 470
millones, tenia 28,564 trabajadores y solo una persona estaba contratada por la
institucion. Otros bancos, como “Banco Azteca” del empresario Ricardo Salinas Pliego,
tenia 30,592 trabajadores y todos estaban bajo el esquema de contrato por terceros
(Quadratin, 2016).

En la industria electronica en Jalisco existen variaciones del pago de utilidades
entre los trabajadores de las contratistas, por ejemplo: en IBM los empleados de

produccion son contratados por Kelly Services (agencia de capital humano) y apenas
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recibieron en 2016 $300 pesos del pago de utilidades. En el caso de Flex (antes
Flextronics) se mostré que los trabajadores de planta recibieron $7,000 pesos mientras
que los que se contrataron a través de una contratista tan sélo recibieron $500 pesos pese
a que tenian la misma jornada y realicen el mismo tipo de trabajo (Coalicion de Ex
trabajadoras y Trabajadoras de la Industria Electronica [CETIEM], 2016).

En las plantas de Samsung —donde se producen algunos de los componentes de
teléfonos inteligentes, computadoras y electrodomésticos—instaladas en Tijuana® (Baja
California) y Querétaro se detect6 que tienen administraciones distintas, lo cual incide en
la politica salarial. A pesar de realizar el mismo tipo de actividades, los trabajadores de
la planta de Tijuana son los mas perjudicados, puesto que, mas del 60% son
subcontratados y reciben 30% menos del salario respecto del de los trabajadores de
Querétaro, quienes ganan 150 pesos por dia. Los trabajadores tijuanenses son obligados
a descansar durante dos semanas en diciembre sin derecho a sueldo, bajo el argumento de
la baja produccién. Por otro lado, aunque laboren horas extra se les paga como un dia
normal. La planta tiene firmados tres contratos de proteccion patronal® los trabajadores
desconocen a los lideres sindicales en su némina no aparece el descuento de cuota
sindical. Ademas, los intentos de formacion de representacion sindical han resultado en
despido (Centro de Reflexion Laboral [CEREAL], 2017).

Por dltimo, es de mencionar que en México han tenido importante auge las
agencias de capital humano, las cuales no s6lo funcionan como intermediarias, sino que
también reclutan y tercerizan personal para puestos de trabajo permanente o temporal.
Uno de los reportes del SAT sefialé que de las 900 empresas que ofrecen servicios de
subcontratacion en el pais, s6lo 100 estaban registradas ante el Instituto Mexicano de
Seguridad Social (IMSS) y el 40% pagaba impuestos (IDC, 2015).

Respecto a las agencias de capital humano, ademas de no estar formalizadas y
promover empleos de corto plazo, limitan la organizacion de los trabajadores. Al respecto,
en la investigacion de Barba y Xelhuantzi (2015) se ha dicho, con base en un muestreo,
que soélo el 2% de las ofertas de empleo de Adecco, Manpower y Randstad, empresas
multinacionales de capital humano en Meéxico, eran permanentes. Respecto a la
organizacion de los trabajadores, Adecco (Cd. De México) tiene suscrito un contrato
colectivo, en que declara tener solo 20 trabajadores, cifra muy alejada de la realidad y

reconocida por la propia empresa en su pagina web (28 mil trabajadores propios). En el

5> Samsung Mexicana, S.A. de C.V. también conocida como Samsung Tijuana Park (SAMEX).
6 Con el Sindicato Progresista Justo Sierra de Trabajadores de Servicios de la Republica Mexicana.
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caso de Manpower, tiene registrados siete contratos por un total de 1525 trabajadores, sin
embargo, en cinco contratos solo tienen registrados entre 10 y 40 trabajadores (Barba y
Xelhuantzi, 2015: 107).

Los datos anteriores dan cuenta de que en el régimen de subcontratacion los
trabajadores perciben bajos salarios, no estan registrados en la seguridad social ni cuentan
con acceso a los fondos para la vivienda, ademas de que no participan del pago de las
utilidades. Por lo tanto, esta forma de contratacion facilita la precarizacion del empleo,
aunque no es la Unica. Considerando la tendencia creciente del establecimiento de
relaciones laborales por subcontratacion puede arguirse que una mayor cantidad de

trabajadores esta expuesta a tener un empleo precario.

1.1.2.2. Dimension fiscal: evasion de impuestos
En el &mbito fiscal la prestacion de servicios de personal o subcontratacion es una forma

de contratacion muy comun, que ha sido adoptada por diversas empresas bajo el
argumento de que es posible administrar de manera mas eficiente los recursos humanos.
Sin embargo, en los ultimos afios se ha recurrido a esta manera de contratacion para evadir
el pago de impuestos sobre némina, tales como el Impuesto Sobre la Renta (ISR), cuotas
del IMSS, asi como aportaciones al INFONAVIT.

El 21 de octubre de 2016 se emiti6 por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) emitid un criterio interpretativo, a través del cual sefiala que las empresas
que prestan servicios de outsourcing deben presentar avisos mensuales a la Unidad de
Inteligencia Financiera (via internet) para monitorear posibles practicas de defraudacién
fiscal (Articulo 17, fraccion X1 de la LFPIORPI). En 2017 el Servicio de Administracién
Tributaria (SAT) reclamo el cobro de 8,255 millones de pesos que evadieron empresas
en los ultimos tres afios (Reforma, 2017). De acuerdo con la informacién reportada por
esta autoridad, se han encontrado 71 mil 441 contribuyentes que utilizan a la
subcontratacion como una planeacion fiscal” y que pudieron haber defraudado a la
autoridad por diversas vias. Por ejemplo, se detectd que sOlo el 31% presento
declaraciones de impuestos por el ejercicio fiscal 2014, 12% se presentd en ceros y el

resto no cumplié con su obligacion. Lo anterior, constituye un grave problema para el

" Como planeacion fiscal se entiende toda aquella aplicacion de estrategias que permitan reducir, eliminar
o diferir la carga tributaria del contribuyente, apegandose siempre a lo permitido por las leyes, contando
con el soporte documental que demuestre su licitud, procurando el menor riesgo (Rizo, 2018).
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gobierno dado que una baja recaudacién de impuestos intensifica los problemas de

redistribucion de la riqueza y porque desfinancia a la administracién publica.

1.2. Definicion del problema publico
Considerando las implicaciones negativas que tiene la subcontratacién en la dimension

social, se propone como problema publico la evasion de las responsabilidades laborales
patronales a través de la subcontratacion. Optar por definir el problema publico de esta
manera se basa en el hecho de que el tema de la subcontratacidn entro a la agenda publica
en 2012 y se establecio una regulacion para frenar el uso abusivo de la subcontratacion.
Sin embargo, tal como se muestra en los datos presentados, la evasion de
responsabilidades por via de la subcontratacion persiste.

En 2012 el representante del Poder Ejecutivo en turno postul6 una iniciativa de
reforma a la Ley Federal del Trabajo, que incluyé la legalizacion de la figura de
subcontratacion. El principal argumento de esta adecuacion legislativa era que el marco
normativo en materia laboral debia ajustarse a las condiciones de la economia (Poder
Ejecutivo, 2012). En el origen, dicha iniciativa tenia como intencion flexibilizar el
mercado laboral. Sin embargo, tras dos meses de discusion en el Congreso, se aprobd la
incorporacion de cuatro articulos la LFT, los cuales no sélo especificaron que era el
régimen de subcontratacion, sino que también definieron los requisitos que los
empresarios deben cubrir para utilizar esta forma de contratacion.

Con base en el andlisis del arbol de problemas (véase diagrama 2) (Ortegdn,
Pacheco y Prieto, 2005) la evasion de responsabilidades laborales laborales a través de la
subcontratacion se asocia a tres causas fundamentales: 1) presencia de problemas de
disefio de las normas, 2) débil implementacion de las politicas y 3) la ineficiencia del
mercado laboral. En lo relativo a los problemas de disefio se arguye gque, aunque existan
las normas, es posible que estén mal redactadas o que no correspondan con la situacion
que se quiere regular. Sin embargo, es de reconocer que ninguna norma cambia la realidad
por si misma, sino que se requiere que se articulen una serie de esfuerzos y que los
diversos actores interesados en la norma articulen una estrategia para llevarla a la practica.
En este sentido conviene cuestionarnos sobre el proceso de implementacion de estas

normas.
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Diagrama 2. Arbol de causas y efectos de la evasion de las responsabilidades laborales
patronales a través de la subcontratacion en México

Incremento de trabajadores

Inseguridad en el ingreso/ Incremento de los empleos sin acceso a servicios de
pobreza temporales salud, pensiones,vivienda y

fondos para el retiro.

Evasion de las responsabilidades laborales (patronales) a través de la
subcontratacion

— | ! |

Fuente: Elaboracion propia con base en Ortegon., et al., (2004).

El centro de la investigacion lo ocupa la fase de implementacion por dos cuestiones
fundamentales, la primera es que no existen estudios al respecto sobre como repercutio
estd norma en los hechos, esto se muestra en la revision de la literatura. La segunda razén,
es que en torno a la regulacion de subcontratacion se suscitaron propuestas de cambio o
de mejora a la regulacion ya sea desde el ambito del poder ejecutivo o legislativo, tal
como se detalla en el diagrama 3.
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Diagrama 3. Linea del tiempo con principales hechos en torno a regulacion de subcontratacion
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Fuente: Elaboracion propia con base en revisién documental.
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1.3. Estado de la Cuestion
El objetivo de este capitulo es presentar las principales aportaciones de los estudios

previos que constituyen los antecedentes con base en los cuales se delimitan el problema
y la pregunta de investigacion a responder en esta tesis. Con este proposito, se comienza
incorporando los trabajos que analizan cémo y porqué emergen y cambian las
instituciones en el mundo del trabajo. Para ello se realiz6 una revision general del proceso
de cambio de las instituciones laborales en América Latina y en México. Finalmente, se
detallan las principales conclusiones de los trabajos que han abordado el tema de la
reforma laboral de 2012 y de las normas de subcontratacion, desprendiendose los

argumentos que guian la investigacion.

1.3.1. Estudios sobre los procesos de cambio institucional en el contexto laboral
Gran parte de los estudios acerca de la emergencia y el funcionamiento de las normas

laborales han sido realizados esencialmente con enfoques provenientes del derecho, sin
recurrir a las aportaciones de otras disciplinas de las ciencias sociales, como la sociologia,
la economia, la ciencia politica y la politica publica. Por tanto, son escasas las
contribuciones que van mas alla del analisis del contenido normativo. Considerando que
esta tesis pretende recuperar el enfoque del institucionalismo histérico, las teorias del
disefio, de cambio institucional y en el enfoque de analisis de involucrados (propuesto
por quienes han estudiado los procesos de formulacion e implementacion de las politicas
publicas), a continuacion, se ofrece el resultado de la revision documental, que rastrea los

trabajos que han utilizado los enfoques antes mencionados en el contexto laboral.

1.3.1.1.El cambio en las instituciones laborales
Tradicionalmente la institucionalidad laboral se ha visto como un mecanismo para

favorecer el funcionamiento eficiente del mercado de trabajo a la par de dotar de poder a
los més desfavorecidos dentro de la estructura de mercado (Weller, 2009). Siguiendo esta
doble finalidad lo deseable es que las instituciones laborales sean coherentes con las
dindmicas econdmicas, sociales y politicas en las que estan inmersas. En linea con lo
anterior, los procesos de cambio generalmente resultan cuando estas no tienen
correspondencia con la realidad que se vive y/o estan deslegitimadas por los actores
relacionados con estas.

En el &mbito de la institucionalidad laboral, los procesos de cambio en América
Latina han sido explicados esencialmente por la modalidad de desarrollo. Es decir, por
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el conjunto de las caracteristicas que imperan en los procesos de produccion, intercambio
y distribucion en un periodo historico y un espacio geogréfico dado (Weller, 2009). Desde
esta perspectiva, el cambio de modelo econdmico en la década de 1980 exigié que las
normas laborales tendieran a la desregulacion debido a las ideas neoliberales que fueron
difundidas a través de organismos econdmicos internacionales como el Banco Mundial
(BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizacién para la Cooperacion
(OCDE), cuyo argumento era que las normas carecian de eficiencia en el contexto global.

Por otro lado, desajustes en el orden social y politico también se encuentran en el
origen de la ruptura con las reglas béasicas del liberalismo e individualismo del siglo X1X,
que en el siglo siguiente dieron lugar en el mundo occidental a la proteccion legal de los
trabajadores asalariados, como forma de crear un terreno de juego mas simétrico entre
trabajo y capital. Igualmente, los cambios experimentados en la region de Latinoamérica
con la llegada de gobiernos de izquierda en la década del 2000, que llevaron a fortalecer
los derechos individuales y colectivos de los trabajadores, tienen tanto un origen politico
—la ideologia pro-trabajadores de los gobiernos— como econdémico. Durante dicho
periodo, se buscd fortalecer el mercado interno a la par de reducir la informalidad laboral
a que dieron lugar las politicas macroeconémicas y laborales implementadas entre la
década de los ochenta y noventa en gran parte de la region (Cook, 2007; Bensusan, 2006).

Considerando lo anterior, los cambios en el &ambito laboral en las dos Ultimas décadas en
América Latina deben comprenderse en el marco de un proceso dual, en que existio una transicion
econdmica y otra politica. Respecto a la transicién econdmica, Maria Lorena Cook (2007) se cifie
a la idea de que las propuestas de reforma laboral en América Latina, a partir de 1990, eran muy
similares entre si y tenian la misma direccion: lograr una mayor flexibilidad de las relaciones
laborales. Sin embargo, refiere que los resultados se obtuvieron fueron distintos en cada pais y
explica dicha variacion se explica por el rol que desempefaron las organizaciones laborales en el
disefio e implementacién de las reformas. Respecto a sus resultados sobre México concluye que
es un caso anémalo en razon de que hay evidencias fuertes sobre la liberacion econdmica, pero

hasta 2007 no se habia realizado alguna reforma laboral.

1.3.1.2. La paradoja de la estabilidad institucional en México
El modelo de regulacion laboral mexicano encuentra su origen en los primeros afios del

siglo XX. Bensusan (2000: 56) analiza el modelo de la legislacion laboral, revisando su
emergencia a la luz del marco tedrico provisto por el institucionalismo historico. De
acuerdo con ello, indica que en México la modernizacion institucional partié de un Estado

en formacion (1917), con un origen revolucionario pero comprometido con el desarrollo
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capitalista. Desde el punto de vista de Bensusan (2000) la configuracién del articulo 123
se dio en un contexto en el que habia alianzas incipientes con organizaciones obreras
interesadas en construir un Ejecutivo fuerte, mientras las necesidades de los empresarios
estaban fuera de la agenda del Constituyente, por lo cual, a nivel juridico se otorg6 un
importante compromiso con los derechos de los trabajadores.

En 1931, casi tres lustros mas tarde, se reglamenté el articulo 123 con la Ley
Federal de Trabajo (LFT) en un contexto de crisis economica y politica. De esta manera,
como la légica central de dicha regulacion era dar certeza a los inversores extranjeros, el
Estado debia controlar la fuerza sindical y ser el arbitro en los conflictos obrero-
patronales. Por esta razén, aunque se otorgaron fuertes poderes coactivos a los sindicatos,
en el disefio institucional no hubo lugar para la autonomia de las organizaciones
sindicales. Ademas, el control estatal solamente se asegurd hacia fines de la década de
los cuarenta, cuando la institucionalidad juridica y politica se articularon para consolidar
un sistema politico de corte corporativo-estatista. De acuerdo con la autora, las reformas
laborales posteriores a 1931 no modificaron ni el disefio inicial ni el control corporativo
configurado durante el gobierno cardenista a través de la emergencia del Partido de la
Revolucion Mexicana (PRM) y la alianza pactada con la Confederacion de Trabajadores
de México (CTM)E.

Una investigacion posterior de Bensusan (2006) estudié la nueva ola de cambios
en la institucionalidad laboral y el desempefio en las dos décadas previas en cuatro paises:
Argentina, Brasil, Chile y México. Los autores basaron su analisis las teorias del disefio
institucional, cuyo supuesto es que las instituciones laborales son contingentes y resultan
de decisiones discrecionales de quienes participaron en su disefio. En dicho trabajo, se
concluye que el proceso de adaptacion institucional laboral en México, para acoplarlo a
un nuevo orden econdémico, constituye un caso especial en la region, porque no se
realizaron cambios formales en la legislacion como ocurrié en Argentina, Brasil y Chile,
sino que los ajustes se vislumbraron en los hechos. Pese a la ausencia de cambios
formales, las relaciones de poder entre trabajadores y empleadores se transformaron. Ello
se observé al analizar el desempefio de las normas laborales y de las instancias dedicadas
a asegurar el cumplimiento de las mismas a partir de la década de 1980, cuyo resultado

fue que, comparativamente, las instituciones mexicanas (la inspeccion del trabajo y la de

8 Central sindical creada en 1936 que se mantiene como mayoritaria hasta nuestros dias.
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justicia laboral) presentaron un mayor grado de estabilidad que las de los demas paises
estudiados (Bensusan, 2006: 309).

En un trabajo posterior sobre la sobrevivencia de las instituciones laborales
Bensusan (2017: 4) sefiala que la persistencia del articulo 123 constitucional y su sentido
formalmente protector de los mas débiles en el mercado de trabajo constituye un caso
paradigmético. En una primera fase ocurrié una “activacion institucional selectiva”
intentando incluir entre los beneficiados al menos a los trabajadores asalariados en las
grandes empresas, pero buscando la aceptacion de los empleadores que pudieran verse
afectados por la radicalidad de su contenido. Méas tarde, afiade, que para hacer
compatibles las normas con un modelo de desarrollo excluyente, basado en las
exportaciones de bajos salarios, se produjo una “desactivacion institucional”. Es decir,
las reglas dejaron de operar con el sentido protector original. De esta forma, al mismo
tiempo que desde finales de la década de los ochenta se dio una sistemética presion por
modificar la institucionalidad laboral en el contexto del giro neoliberal y la transicion
democratica, asi como un publico compromiso del Estado frente a los intereses de los
inversores (tanto nacionales como extranjeros) y a las recomendaciones de los
organismos financieros internacionales (OCDE y BM) crecio la informalidad laboral y la
precarizacion de los empleos.

Cabe sefialar que en el contexto de la doble transicion, econdémica y politica,
vivida en el pais en las tres Gltimas décadas se realizaron diferentes esfuerzos para
reformar el viejo modelo de regulacion laboral®, sin embargo, fue hasta 2012 cuando se
concret6 la reforma a la LFT. Estos fracasos crearon la percepcion de que la legislacion
laboral era inmutable por lo que el triunfo del bloque reformista en 2012 se vio como un
paso hacia adelante al desmitificar este supuesto, independientemente de la calidad del
disefio conseguido al tener que articular diferentes perspectivas (Bensusan, 2000; 2006;
2012).

1.3.2. Estudios sobre la reforma de 2012 y las normas de subcontratacién
Desde el enfoque de la doble transicion econdmica y politica por la que atravesdé México,

Bensusan (2013) expone las limitaciones a las que se enfrentd la reforma de la legislacion

° Entre 1988 y 2012 se realizaron distintas propuestas de reforma a la LFT. Las primeras iniciativas fueron
promovidas por el Ejecutivo Federal, después de 1990 se formularon acuerdos entre empleadores y
trabajadores (los cuales no estaban formalmente establecidos en la ley) como el Acuerdo Nacional para la
Elevacion de la Productividad y la Calidad. Después de 1995 las iniciativas se promovieron a través de los
partidos politicos. Para profundizar sobre los diversos intentos de reforma puede consultarse Bensusan
(2000; 2006 y 2012).
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laboral adoptada en 2012 al centrarse en promover la flexibilidad laboral, sin haber
eliminado los candados para la libertad sindical y la democracia en el mundo del trabajo,
de tal forma que se hiciera posible la representacion de los intereses de los trabajadores.
Mediante el analisis de indicadores sobre el mercado laboral concluye que la situacion
real de dicho mercado, de extrema flexibilidad y precariedad en las contrataciones, no fue
considerada suficientemente en la reforma legislativa. Ademas, ejemplifica casos en los
cuales hay un mal disefio de las normas contenidas en la reforma, entre ellos refiere la
regulacién de la subcontratacion, adelantando que esto podria tener consecuencias graves
en el momento de implementacion (2013: 22). Justamente, esta consideracion constituye
el punto de partida de esta investigacion al concentrarse en dicha fase.

Concerniente al proceso de adopcion de lareforma de la LFT de 2012 Vera (2014),
proporciona un panorama sobre las posiciones que tuvieron los sindicatos y empresarios*®
asi, como los posicionamientos que se adoptaron dentro del Congreso de la Unién en
torno a la iniciativa de reforma. Su andlisis se basa en un enfoque neo institucionalista y
retoma el modelo del proceso de formulacion de politicas publicas de Scartascini, et al.,
(2011) vy realiza una exhaustiva revision de las actas de discusiones al interior de las
comisiones y del Pleno de cada una de las camaras (diputados y senadores).Respecto a
las aportaciones de Vera (2014) los resultados méas proximos a la regulacion de la
subcontratacion son aquellos en los que da cuenta de los posicionamientos que adoptaron
los legisladores al interior de las camaras respecto al tema de flexibilidad laboral.

En el proceso legislativo al interior del Congreso de la Union se formaron distintas
coaliciones con base en la dimensidn de la reforma en discusion. En cuanto a la dimension
econdmica, el Partido Accion Nacional (PAN), el Partido Revolucionario Institucional
(PRI), el Partido Nueva Alianza (PANAL) y el Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) apoyaron sistematicamente en ambas camaras sin proponer cambios
significativos. Por otro lado, el Partido Revolucionario Democratico (PRD), el Partido
del Trabajo (PT) y el partido de Movimiento Ciudadano (MC) se opusieron tanto en la
Camara de Diputados (CD) como en la de los senadores. Respecto a los cambios incluidos
en la dimension econdmica, especialmente en lo que referia a la regulacion del pago por
horas, el limite a los salarios caidos en juicios de despido y la regulacion de la
subcontratacion. EI argumento central de los legisladores de estos partidos era que la

19E] trabajo de investigacion de Vera (2014) indica que tanto los empresarios como los sindicatos tenian
intereses sobre la reconfiguracion de la LFT y estos se reflejaron en los posicionamientos que tomaron los
legisladores en el proceso de discusion de las normas.
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apertura a estas nuevas formas de contratacion, estaba centrada en la disminucién de los
derechos laborales (Vera, 2014: 60).

El final en la Camara de Diputados (en adelante CD) se lograron introducir
algunas restricciones a la libertad de los empleadores para subcontratar al pasar la
iniciativa por la Comision de Trabajo y Prevision Social. En dicha instancia legislativa,
se obtuvo la mayoria necesaria para sostenerlas en el pleno de la CD e integrarlas en la
minuta aprobada el 29 de septiembre de 2012. Cabe sefialar que quienes votaron en contra
durante la discusion del pleno en la CD fueron los partidos de centro-izquierda. Durante
la tramitacion de la ley en la Camara de Senadores, ninguna de las modificaciones se
vincul6 a la subcontratacion. En ese sentido, Vera (2014) advierte que la aprobacién de
la reforma laboral en su conjunto se debi0 a la capacidad que tuvieron el PRI, el PAN, el
PVEM y PANAL para sumar sus votos, por una cuestion pragmatica mas que ideoldgica.

Desde la sociologia de la accién publica y los aportes sobre el cambio institucional
de Levitsky y Murillo (2013), Bensusan y Bizberg (2017) realizan un anélisis de los
cambios realizados en la reforma de 2012 mostrando que los actores politicos y sociales,
en entornos débilmente institucionalizados y con bajos niveles de implementacion de las
normas, tienen la capacidad para cambiar o mantener el status quo en el mundo del trabajo
de acuerdo con sus intereses. En el caso de los intereses respecto a la reforma laboral de
2012 prevalecia el deseo de los sindicatos corporativos y del PRI por proteger el viejo
arreglo corporativo (consolidado en los afios cuarenta) que habia estado vigente durante
las Gltimas tres décadas. Con la prevalencia de dicho arreglo, se aseguraba la politica de
salarios restrictiva combinada con una paz laboral expresada en la ausencia de huelgas.
Respecto a la dimensién politica de la reforma sefialan que fue donde menos avances se
alcanzaron por el consenso entre PRI y PAN vy los sindicatos aliados en torno a las
ventajas de mantener la simulacién que implicaba el tripartismo. Finalmente, indican que
el consenso en torno a la reforma laboral de noviembre 2012 puede ser visto como un
adelanto del potencial que podian tener los acuerdos politicos, dado que poco mas tarde
se configur6 el Pacto por México firmado por PRI, PRD y PAN, cuya finalidad fue
constituir y llevar a la practica, tal como sucedio6 entre 2012 y 2015, una amplia agenda
sobre reformas en diversos ambitos (Bensusan y Bizberg, 2017: 240).

Finalmente, los trabajos relativos a la reforma de 2012, en donde se incluyeron los
cambios en materia de subcontratacion, han tendido a explicar cual fue el contexto en el
que se adoptaron, ademas de explicar cual era la correlacién de fuerzas durante el proceso

legislativo asi como los intereses que tenian los actores sobre ciertos temas de la reforma.
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En este sentido, la literatura previa da cuenta que la correlacion entre empleadores y
sindicatos en el proceso de discusion se mantuvo a favor de los empresarios, también se
muestra que los intereses del gobierno no se caracterizaron por proteger a los trabajadores
0 que abogara por cambios en las relaciones de poder entre el trabajador y empleador.
En conclusidn, el tema de las reglas de subcontratacion se ha abordado de manera
tangencial, siendo algunas de las aportaciones mas importantes los sefialamientos
problemas de disefio. En cambio, no se ha analizado la manera en que estos problemas de
disefio pueden haber afectado el proceso de implementacion de dichas reglas. Tampoco
en la literatura hay una explicacion especifica sobre por qué, aunque se pretendia legalizar
las distintas formas de contratacion precarias para incidir en el incremento de la demanda
empleo, las normas de subcontratacion resultaron ser normas protectoras para los
trabajadores. Por ultimo, tampoco hay indicios de explicaciones sobre otros factores que

inciden en la fase de implementacion ya que esta no fue tratada por los autores resefiados.

1.4. Problema de investigacidn y preguntas
México constituye un caso paradojico de marcada estabilidad institucional en las normas

laborales a lo largo de un siglo, a diferencia de lo ocurrido en otros paises de la region
que adoptaron cambios en las reglas para adaptarlas a las exigencias de flexibilidad
derivadas del modelo neoliberal y, mas tarde, para corregir los altos costos sociales
generados por las reformas flexibilizadoras. No obstante, lo que se ha observado en
México es un proceso de activacion y desactivacion de sus instituciones vinculado al
cambio del modelo econémico exportador, aun cuando la posterior transicion politica a
la democracia mantuvo blindado el arreglo corporativo estatista en el mundo del trabajo
(Bensuséan, 2006 y 2017).

En 2012, después de muchos fracasos, se adoptaron nuevas reglas en la legislacion
laboral para llevar a ella la flexibilidad conseguida por la via de los hechos y demostrar
que ese ambito del orden juridico no era intocable, como parecia por los fracasos
reiterados en los diversos intentos de reforma experimentados desde 1989. Sin embargo,
por diversas razones que atafien a las condiciones en las que se adoptd la reforma laboral
en ese afo, también se abrid la oportunidad para introducir nuevas reglas a favor de los
trabajadores, que implicaron fuertes restricciones al uso de la subcontrataciébn como
forma de reducir los costos laborales en el pais. Al igual que en otros ambitos del orden
institucional, en este caso se enfrentaron diversos problemas para implementar dichas

normas. Si bien como vimos existen estudios que describen el contexto y la dindmica en
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que fueron adoptadas, no se ha estudiado como el disefio resultante incidié sobre los
problemas de implementacion de las nuevas reglas ni tampoco hay referencia sobre otros
factores que pueden incidir en este proceso. En este sentido el objetivo de esta
investigacion seria contribuir a explicar cuales son los problemas que enfrenta la
implementacion de las normas de subcontratacion, considerando que este caso se suma a
los del sistema de justicia penal (CIDAC, 2016) y al sistema anticorrupcion (México
Evalua, 2018), donde la implementacion del cambio institucional enfrenta serias

dificultades en el pais.

1.4.1. Preguntas de investigacion
Lo anterior conduce a plantear la siguiente pregunta general: ;Qué factores explican los

problemas de implementacidn de las reformas a la Ley Federal del Trabajo en materia de
subcontratacion cinco afios después de su adopcién?

De acuerdo con el &rbol del problema existen otros elementos que inciden en la
existencia del problema del problema publico y que pudieran relacionarse con los
problemas de implementacion como se muestra en las siguientes preguntas especificas.

1. ¢Qué influencia tiene la ambigiiedad debido a la inadecuada redaccion de las
normas de subcontratacién en su implementacion?

2. ¢(Coémo incidieron los intereses y la disponibilidad de los recursos de los
empresarios y los sindicatos sobre el comportamiento del gobierno en el proceso
de implementacion de las normas?

3. ¢Como influyen los intereses del gobierno en torno a las normas de
subcontratacion en su implementacion?

4. ¢Contd el gobierno con los recursos financieros y humanos necesarios para la
vigilancia del cumplimiento de las normas de subcontratacion? ;De qué manera

las capacidades estatales incidieron en el proceso de implementacién?
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Capitulo 2. Enfoques y estrategia metodoldgica

En este capitulo se presenta el marco tedrico para responder respecto a los factores que
explican las dificultades de la implementacién de las normas de subcontratacion. En la
primera subseccion se utilizan algunas contribuciones de la teoria del cambio
institucional (Mahoney y Thelen, 2010; Streeck y Thelen, 2005; Thelen, 2009; Levitsky
y Murillo, 2013) con el objetivo de comprender qué es y como la forma en que result6
puede influir en la implementacion. En la segunda subseccion se hace referencia a la
literatura del andlisis de politicas publicas (Pilzl y Treib, 2007; Pressman y Wildavsky,
1988; Dente y Subirats, 2014) para especificar en qué consiste la implementacion y la
influencia que ejerce la fase de disefio de la norma, las capacidades del gobierno y las
interacciones entre los actores que se circunscriben a dicha fase. Sobre esto Gltimo, bajo
el concepto de juego politico (Scartascini, Spiller, Stein, y Tommasi, 2011) se profundiza
sobre los elementos de la interaccion entre los individuos que inciden en el proceso de las
politicas publicas en el contexto latinoamericano, especificamente en la fase de
implementacién. Finalmente, con base en los conceptos presentados se formulan las

hipdtesis y se integra el modelo de analisis en el que se basa este trabajo.

2.1. Instituciones y cambio institucional en entornos institucionales débiles
Desde el punto de vista de Streeck y Thelen (2005) las instituciones pueden ser vistas

como un régimen social es decir, como un conjunto de reglas que estipulan un
comportamiento esperado y uno de exclusion, que se considera indeseable. La legitimidad
de este conjunto de reglas depende de que “las expectativas que representa sean aplicadas
por la sociedad en la que esta integrado” (Streeck y Thelen, 2005: 13). Dicho esto, para
estos autores, las politicas son instituciones en la medida que son aplicadas por actores
(distintos a la autoridad) y que son legitimas porque, de ser necesario, seran aplicadas por
otros agentes actuando en nombre de la sociedad como un todo. En tanto, las instituciones
implican obligacion y observancia, lo cual posibilita que el cambio institucional pueda
generarse por su sola implementacién diaria.

Los promotores de los cambios institucionales son agentes individuales y/o
organizados que intentan maximizar sus preferencias de acuerdo con el arreglo
institucional existente, es decir, los cambios no provienen del exterior, sino que son

producto de los arreglos socio-politicos (Thelen, 2009). Al menos tres factores inciden en
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el cambio: la ambigiiedad de las normas, el papel de agencia de los actores y el poder!!
(Mahoney y Thelen, 2010; Streeck y Thelen, 2005). En esa linea, el cambio institucional
puede ser obserservado como el resultado de un cambio en el “bloque en el poder y el
impacto de éste en las funciones y formas de la institucion” (Cerdas, 2017: 49).

Los procesos de cambio pueden ser incrementales o abruptos y sus resultados de
continuidad o discontinuidad proponen Streeck y Thelen (2005) (Véase tabla 1). Bajo la
perspectiva de Thelen y sus coautores usualmente el proceso de cambio de las
instituciones es gradual antes que abrupto y discontinuo, esto porque los actores tienen la
posibilidad, de adecuar o crear nuevas en torno a ellas o reorientarlas. En este sentido, se
reconocen cinco modos de cambio, los cuales denominan de desplazamiento,
estratificacion, derivacion, conversion y agotamiento'? (Mahoney y Thelen, 2010;
Streeck y Thelen, 2005: 19).

Tabla 1. Procesos y resultados del cambio institucional

Procesos de cambio Resultado del cambio
" | Continuidad Discontinuidad
Incremental Reproduccion por Transformacion
adaptacion gradual
Supervivencia 'y
Abrupto retorno. Ruptura y reemplazo

Fuente: Tomado de Streeck y Thelen (2005: 9).

Con base en lo anterior, las normas de subcontratacion pueden ser estudiadas
como instituciones porque determinaron un comportamiento deseable, el cual era evitar
el uso de la subcontracién con fines de menoscabar los derechos de los trabajadores, asi
el cambio resulto a favor de los trabajadores. El proceso de cambio se dio a través de una
nueva regulacién, sin embargo, no resulté de un cambio en las relaciones de poder entre
trabajadores y empleadores ni en una conviccién del gobierno de turno, tal como se ha
referido en el estado de la cuestion.

Frente a lo anterior, cabe preguntarse como la forma en que se ejercieron los

cambios en la regulacion de la subcontratacion, considerando que las nuevas reglas

1 La ambigliedad de las normas es una fuente de cambio institucional porque da lugar a disputas por la
interpretacion de las reglas y su ejecucion, mientras que la agencia se refiere a cuando los actores
interpretan e implementan las normas (Mahoney y Thelen, 2010).

12 E] cambio institucional por desplazamiento se refiere a la “remocion de reglas existentes y su sustitucion
por otras”. El cambio por estratificacion es cuando se adoptan nuevas instituciones, pero sin eliminar las
anteriores. Entiéndase por derivacién el cambio como resultado del descuido del mantenimiento
institucional, hay cambios externos que no son considerados y en la préctica estos cambios operan. La
conversion refiere al redespliegue de viejas instituciones para nuevos propdsitos; nuevos propdsitos unidos
a estructuras antiguas y el agotamiento se da cuando hay una descomposicion gradual de las instituciones
a lo largo del tiempo (Mahoney y Thelen, 2010: 17-18; Streeck y Thelen, 2005: 19)
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benefician a los trabajadores, han impedido la aplicacién de las nuevas normas. En este
sentido, el proceso de cambio puede clasificarse como un cambio gradual por
estratificacion, que consiste en la creacion de nuevas leyes sin eliminar las anteriores.
Este proceso de cambio puede tener implicaciones en la etapa de implementacion, porque
desde la propuesta de Thelen (2009) los cambios por estratificacion posibilitan la
activacion de puntos de veto y de la fuerza de los actores quienes pueden frenar el cambio
institucional, porque estas nuevas reglas coexisten con las viejas practica. También, es de
considerar que el cambio no ocurre por si solo, aunque los legisladores tuvieran “buena
voluntad” sobre la creacion de la norma esta puede tener resultados imprevistos, las
normas tienen limites y suelen estar sujetas a la interpretacion de los propios
implementadores (Streck y Thelen, 2005).

Considerando que la regulacion de subcontratacion no provino de un cambio en
la correlacion de fuerzas entre empleadores y trabajadores, cabe buscar algin elemento
que explique como se logrd y si esto puede repercutir en la implementacion. En este
sentido, la perspectiva teorica de Levitsky y Murillo (2013) permite fortalecer nuestra
perspectiva sobre el cambio institucional. Estos autores indican que América Latina se
caracteriza por tener un entorno institucional débil donde el cambio institucional es
resultado de la variacion del enforcement y se caracteriza por adoptar la forma de
reemplazo constante, es decir, las reglas se someten “repetidamente a una transformacion
abrupta y los cambios son de amplio alcance” (Levitsky y Murillo, 2013: 21)*3,

De acuerdo con dichos autores, la fuerza institucional tiene dos dimensiones: el
enforcement y la estabilidad. La primera se refiere a como los actores se apegan al
cumplimiento de las normas y aceptan sus sanciones, mientras que la segunda describe la
durabilidad de la institucion a lo largo del tiempo a pesar de las condiciones. En el caso,
de entornos institucionales débiles puede suceder que la estabilidad de las instituciones
se explique por el bajo nivel de enforcement. Es decir, se reduce el nivel de cumplimiento
de las normas de manera que los efectos adversos que podrian tener las instituciones sobre
actores con poder de veto formal y otros perdedores potenciales sean disminuidos (o
eliminados). Lo anterior puede inducir a que los actores con poder acepten reglas que en

otra situacion no hubieran aceptado, a sabiendas que no seran cumplidas.

13 La explicacion de este patrén de cambio se asocia a los altos niveles de incertidumbre que se generan en
la regién. Mayores niveles de incertidumbre se explican por la inestabilidad del régimen, volatilidad
electoral, por importaciones institucionales y un rapido disefio configurado por crisis o debilidad de facto
de las instituciones de veto. Asi, cuando los actores poderosos son excluidos del proceso formal de
redaccionde las normas atacaran a las instituciones emergentes (Levitsky y Murillo, 2013).
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En esa linea argumentativa, el caso mexicano constituye un ejemplo de entorno
institucional débil, las regulaciones laborales tienden a ser estables y permanecer estéticas
en el ambito normativo para utilizarlas discrecionalmente (Bensusan, 2006). De esta
manera, los actores pueden percibir algin valor positivo para la audiencia nacional e
internacional en el hecho de que estas normas estén formalizadas, aunque rara vez las
haran cumplir. Estas reglas funcionan como instituciones de escaparate (Levitsky y
Murillo, 2013) y suelen ir acompafiadas de reglas informales que estabilizan las
expectativas de los actores y disminuyen los riesgos asociados con los resultados
institucionales formales.

Las propuestas de Thelen junto a sus diferentes coautores (2005; 2009 y 2010) y
las de Levitsky y Murillo (2013) son complementarias y permiten generar una explicacién
amplia acerca de lo ocurrido en el proceso de cambio en las normas de subcontratacion.
En ese sentido, durante este trabajo de investigacion se entenderd que el proceso de
cambio de las normas de subcontratacién fue por estratificacion y se gener6 en un entorno
institucional débil caracterizado por el bajo nivel de enforcement lo cual podria afectar la

forma en que se implementaron dichas normas.

2.2.Factores que obstruyen la implementacion desde el enfoque de politicas pablicas
Con la finalidad de comprender como el cambio institucional se concreta en los hechos,

se recurre al enfoque de analisis de politicas publicas'4, centrandonos en la fase de
implementacién. En el cual se considera que la politica publica, o en un sentido méas
amplio las normas que se han construido para la solucion de un problema publico, pasa
por distintas fases'®, siendo una de ellas la fase de implementacion. Esta fase se define
como “un proceso de interaccion entre el establecimiento de metas y las acciones
emprendidas para alcanzarlas” (Pressman y Wildavsky, 1973: 15). Dicha interaccion, esta
influenciada por la “interaccion estratégica entre numerosos intereses que buscan Sus
propias metas, de las cuales pueden ser 0 no compatibles con los objetivos del mandato

de la politica” (Bardach, 1978: 9). Entonces, la implementacion estd constituida por dos

grandes ramas, una que implica el ensamble de distintos elementos de la politica y

14 Dicho enfoque esta situado entre la administracion publica y la ciencia politica (Parsons, 2009) que
permite analizar las decisiones que tomo el gobierno o alguna autoridad para la solucion de un problema
publico.

En el enfoque de andlisis de politicas plblicas se plante6 un dispositivo heuristico denominado “ciclo de
politicas publicas”, por medio del cual pueden estudiarse las politicas publicas por cuatro momentos: 1)
identificacion y definicion de problema, 2) disefio de la politica, 3) implementacion y 4) evaluacion
(Aguilar, 1992).
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segundo, un juego politico en el que distintos actores favorecen el ensamble o lo
obstruyen (Bardach, 1978).

Considerando lo anterior, la fase de implementacion de las normas de subcontratacion
como el conjunto de decisiones y acciones, sujetas a las normas que regulan la
subcontratacion, que son llevadas a cabo por actores publicos y privados que pertenecen
a un marco de actuacion politico-administrativo (en dos niveles de actuacion: federal y
estatal) con la finalidad de solucionar un problema publico

Las decisiones que se tomen para aplicar los articulos estaran constrefiidas, siguiendo
Puzl y Treib (2007), por las caracteristicas de la norma y por la capacidad de ejecucion
que tenga el aparato burocratico. La implementacién se circunscribe a estos dos
elementos, porque que la existencia de la norma da lugar a su obligacion, sin embargo,
por si sola no genera cambios sino requiere la observancia de un tercero (Streeck y
Thelen, 2005). Al respecto, el gobierno aporta elementos para posibilitar la politica, sin
embargo, estard influenciada por los multiples intereses del resto de los actores.

La introduccién del juego politico como un factor explicativo de la
implementacidn permite contrarrestar la vision excesivamente racional del modelo top-
down?® en la cual se contempla que la ley por si sola puede producir cambios, a la par de
las aseveraciones que suponen que los resultados dependen Gnicamente de la estructura
burocrética.

Con base en lo presentado, el desperfecto en alguno de los elementos antes
mencionados posibilita un distanciamiento entre “lo que lo que es anunciado como
politica y lo que en realidad se ejecuta”, es decir, se abre una brecha de implementacion
(Grindle, 2009: 33). Con base en Gallego y Subirats (2016) se identifican tres tipos de
brecha: 1) desplazamiento de la politica que significa que los actores establecen una meta
y realizan acciones que distan de la meta o van hasta en sentido contrario, 2) déficit de
implementacion se realizan acciones y se asignan recursos pero las actividades no se
concluyen las actividades o se realizan mal y 3) consecuencias no intencionadas se refiere
a la confluencia de factores de dificil prevision o incluso, a veces por la combinacion con

factores contextuales, desde el punto de vista politico, econdémico y/o social.

18 E1 modelo de “arriba-abajo” plantea que la burocracia es una organizacion o estructura caracterizada por
procedimientos centralizados, en la cual hay una division de responsabilidades, especializacion del trabajo,
jerarquia y relaciones impersonales. Se define a la politica publica como una hipotesis en la que se
identifican una serie de supuestos a los cuales se les asocian consecuencias (Parsons, 2009). Bajo este
modelo en la implementacion hay una secuencia de acciones bien planificadas y todas previstas que
excluyen toda posibilidad de error y que permiten seguir desde del inicio hasta el final del proceso.
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Los elementos presentados, permiten comprender acabadamente como se llevd la
implementacién de las normas de subcontratacion y que resultados derivaron de ella. En
los siguientes apartados se profundiza sobre las maneras en que el disefio de la norma 'y
los recursos del gobierno constrifien la implementacion, es decir, como condicionan el
terreno de juego. Para efectos de especificar que es el juego politico y que lo caracteriza,
se adopta la perspectiva tedrica del juego politico en América Latina de Scartascini, et
al., (2011).

2.2.1. El proceso de implementacion constrefiido a la fase de disefio
El enfoque de analisis de politicas plantea que la implementacion no debe disociarse de

la fase de disefio, puesto que, las condiciones bajo las cuales ocurra esta fase repercutiran
en la implementacion. La fase de disefio es aquella en la que se determina la politica que
dara solucion al problema publico planteado (Parsons, 2009). De esta forma, para el caso
de estudio, el proceso de discusion de la reforma a la Ley Federal del Trabajo (en adelante
LFT) en 2012 constituye dicha fase. El objetivo de la reforma fue “promover resultados
valiosos” (Goodin, 2003: 29), sin embargo, es posible que dicho objetivo no haya sido
alcanzado debido a la forma en que las normas fueron disefiadas (Goodin, 2003).

Goodin (2003) propone que la fase de disefio de las normas de subcontratacion
puede ser observada a la luz de tres modelos!’, bajo esta propuesta se asume que la
definicion del régimen de subcontratacion y las limitantes establecidas a su uso resultaron
de “una intervencion deliberada” (Goodin, 2003: 41) es decir, con el fin de obtener un
objetivo especifico.

Al respecto, la revision de la literatura aporta algunos indicios, entre ellos que el
los empleadores y el gobierno dieron prioridad a la aprobacion de la reforma para romper
con la inercia de multiples intentos de reforma sin lograrlo (Bensuan, 2013).
Adicionalmente, los representantes de los trabajadores quisieron mantener la flexibilidad
de las reglas en los hechos a cambio de beneficios para los lideres sindicales. Asimismo,
los partidos querian mostrar su disposicién a cooperar con el fin de obtener ventajas
politicas y econdmicas (Bensusan y Bizberg, 2017; Bensusan y Middebrook, 2013; Vera,

2014). Bajo este marco es relevante profundizar sobre las intenciones que estuvieron

17 Goodin (2003) propone tres modelos por accidente, por evolucién e intencién. EI modelo por accidente
sefiala que los cambios de las instituciones se producen por contingencias, esta explicacién se centra en el
papel que desempefia el entorno o el contexto en el que se encuentra la institucion. El modelo por evolucion
parte de que hay un mecanismo de seleccion basado en la competencia, tal y como se sefiala en la biologia
para la evolucion de las especies, lo que permite la supervivencia de las instituciones.
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detras del disefio y asi vislumbrar como estds se manifestaron en la implementacion y si

repercutieron o no.

2.2.2. El juego politico en torno a la implementacién
Considerando la perspectiva de Scartascini, et al., (2011) el juego politico requiere de la

coordinacion entre “diversos grupos organizados y de personas que participan en los
procesos de formulacion de politicas™ (Scartascini, et al., 2011: 13). Al respecto, se
privilegia la interaccion entre gobierno, empleadores y sindicatos.

Dicha interaccion se desenvuelve en un contexto en el cual los actores realizan
intercambios con la intencion de obtener algin beneficio para si mismos, por lo tanto, los
intercambios estaran constrefiidos por las preferencias e incentivos que tengan los actores
Scartascini,et al., (2011). En este sentido, la interaccion de los actores se enmarca en un
entorno institucional determinado, que segun se explicéd siguiendo Levitsky y Murillo
(2013) serd un entorno institucional débil. Adicionalmente, los actores interactian en
distintos espacios los cuales pueden ser formales, tales como la legislatura; o informales
como la calle (Scartascini, et al., 2011).

Respecto al juego, los resultados que deriven de la regulacion de la
subcontratacion “dependen fundamentalmente de la habilidad de los actores politicos para
lograr resultados cooperativos” (Scartascini et al., 2011: 6) los cuales deben permanecer
en el tiempo. Asi, el juego se torna cooperativo, a partir de los intereses que tienen, el
grado en que se comparten y en la distribucién del poder entre los actores.

Con base en nuestro estudio de caso, dado que la regulacién prevé mayor
proteccion a los trabajadores y limita el comportamiento de los empresarios, el juego
politico rompera el status quo (es decir, se avanzara en la implementacion) si se logran
romper las resistencias del sector empresarial (quienes perciben mayores desventajas de
las normas) y si los sindicatos son capaces de promover la aplicacion de las instituciones.

Es de considerar, que para romper el status quo es esencial reconocer el poder que
poseen tanto empresarios como trabajadores, es decir, medir su capacidad de influir en el
comportamiento del resto de los actores y en la toma de decisiones. Cuanto mas fuerte
sea el poder de alguno de los actores, ya sea en su tipo estructural o instrumental, los
intereses de ese actor moldearan los resultados de la politica (Fairfield, 2015). A
continuacion, se detallan los recursos de poder de cada uno de los actores que se

involucran en el proceso de implementacion.
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2.2.2.1. Capacidad de ejecucion de la politica a través del gobierno
El gobierno enmarca el escenario de la implementacion y sus recursos, pueden ser

entendidos como capacidades estatales, las cuales son los “medios para planificar y
lograr metas” (Completa, 2017: 5) y exhiben “la habilidad para establecer y mantener de
manera efectiva funciones institucionales, técnicas, administrativas y politicas” Grindle
(1996: 20).

Para el caso que nos ocupa, nos centramos en la capacidad institucional y la
técnico-administrativa. La primera, refiere a la habilidad que tiene el gobierno “para
establecer y hacer efectivos el vasto conjunto de reglas que gobiernan las interacciones
politicas y economicas” y la segunda, a la “habilidad de los estados para proveer bienes
y servicios” (Completa, 2017: 63). Es de mencionar, que la capacidad institucional se
condiciona en buena medida por la capacidad técnico-administrativa, esto porque el
cumplimiento de las normas de subcontratacion, consiste en proveer un servicio que es el
de la inspeccion de los centros de trabajo. Entonces, si en esta tarea basica no la realiza o
la ejecuta mal, no podra garantizar la efectividad de las reglas que rigen las relaciones
entre trabajadores y empleadores.

Con base en Rosas (2008) la capacidad administrativa del gobierno se observara
en dos niveles: el micro que se orienta a caracterizar las habilidades y aptitudes de los
individuos que desempefian funciones dentro de la estructura burocratica y el nivel meso
que se centra en la estructura organizacional y como esta desempefia sus funciones.
Estudiar estas dimensiones se sustenta en que “los individuos son la base para el éxito de
cualquier acciéon o politica” (Rosas, 2008: 132). No obstante, sus acciones no son
suficientes, sino que se complementan de la fortaleza de la organizacion.

En el ambito de la regulacion de las normas de subcontratacion, es la Secretaria
de Trabajo y Prevision Social (STPS) la agencia burocratica de dirigir la politica laboral,
mientras que Direccién General de Inspeccién Federal del Trabajo (DGIFT) ejerce
funciones para salvaguardar los derechos de los trabajadores a través de la vigilancia del
cumplimiento de las normas, sin embargo, pueden intervenir otras instancias, tales como

recaudadoras de impuestos.

2.2.2.2. Recursos de poder de las organizaciones empresariales
Para efectos de esta investigacion se considerara a las organizaciones del empresariado

(no estatales) que son capaces de representar los intereses de “todo el empresariado y
ademas consiguen llevar esa postura a la esfera politica tratando de influir en los

resultados de las politicas ptblicas” (Cerdas, 2017: 30). En el contexto de las normas de
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subcontratacion se ha detectado la influencia de organizaciones empresariales (Consejo
Coordinador Empresarial [CCE] y la Confederacion Patronal de la Republica Mexicana
[COPARMEX]) y las agencias de capital humano, denominadas también administradoras
de personal o contratistas (Asociacion Mexicana de Capital Humano [AMECH] y
GINGroup). La capacidad de influencia de estos empresarios puede dividirse en dos
categorias: poder estructural e instrumental. Cuanto mayor poder de ese tipo se espera
mayor influencia en la forma que adquiere la implementacion y los resultados que derivan
de ella (Fairfield, 2015).

El poder estructural, para Fairfield (2015) no requiere de ninguna organizacién o
accion politica y son las sefiales del mercado las que coordinan su comportamiento en el
ambito econdémico y segun su enfoque teorico: “se deriva del comportamiento de
maximizacion de beneficios de los actores del sector privado y las expectativas de las
autoridades sobre las consecuencias econémicas agregadas de decisiones individuales de
inversion tomadas en respuesta a las decisiones politicas” (Fairfield, 2015: 42). Este poder
surge de la preocupacion de que una politica provocara una reduccion de la inversion, la
fuga de capitales o la disminucion de la produccion, debido a los incentivos de mercado
que la politica crea para las empresas, los propietarios de capital o los productores
(Fairfield, 2015)

En ese sentido, para el caso de estudio se observara el poder estructural de los
empleadores a la luz de las variables macroeconémicas en materia de empleo, que dan
cuenta de las caracteristicas del modelo econémico vigente en México y que influyen de
manera importante en las decisiones que toma el gobierno.

Por otro lado, el poder instrumental (Mills, 1956 y Miliband, 1969 citados en
Fairfield, 2015: 28) implica capacidad para llevar a cabo acciones politicas deliberadas.
De acuerdo con Fairfield (2015: 29) las fuentes de poder instrumental son las relaciones
con los policy makers y los recursos, tales como cohesion, medios de comunicacion y
recursos econémicos. Las relaciones adoptan distintas formas tales como vinculos con
partidos politicos, consulta institucionalizada, reclutamiento dentro del gobierno y cargos
de eleccién institucional.

Cabe mencionar, que tanto el poder estructural como el poder instrumental pueden
apoyarse mutuamente, aunque ambos son conceptos distintos y responden a logicas
diferentes (Fairfield, 2015). La influencia del poder estructural de los empresarios podria
observarse en la preocupacion que percibe el gobierno sobre los efectos en la creacién de

empleo si decide aplicar las normas de subcontratacion. Sin embargo, estos efectos en el
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mercado laboral solo podrian observarse si se implementan las reglas. Considerando lo
anterior, interesa esencialmente el poder instrumental de las organizaciones empresariales
que tienen una voz en temas laborales y especificamente en el tema de la subcontratacion.
A continuacion, se presentan los recursos de poder de los empresarios que se consideran
fundamentales para explicar lo que sucedio en la fase de implementacion:

e Acceso a medios: las organizaciones empresariales disponen de medios de
comunicacion (prensa, radio, etc.) para incidir en la opinién publica sobre la
subcontratacion.

e Consulta institucionalizada: es la consulta formal o informal e “implica
reuniones periodicas entre los funcionarios gubernamentales y los lideres de las
asociaciones empresariales” (Fairfield, 2015: 34).

e Cohesidn: describe la capacidad de las organizaciones empresariales para formar
y sostener una posicion Unica. Las perspectivas de influir en la politica son mas
fuertes que si la oposicién no estd coordinada o si s6lo ciertos sectores o subgrupos
resisten (Fairfield, 2015: 38)

e Vinculos partidistas: se identifica cuando la agenda de trabajo de los partidos
politicos converge con los posicionamientos y la agenda de los grupos
empresariales.

2.2.2.3. Recursos de poder de los sindicatos
En cuanto a los trabajadores, de acuerdo con Cerdas (2017: 22) “el poder de los

trabajadores, depende de dos dimensiones que se interrelacionan. Por un lado, el poder
que emana del mercado de trabajo, conocido como poder estructural de los trabajadores
[...]y, por otro lado, el poder que resulta de la institucionalidad politica y laboral: el
poder de asociacion de los trabajadores”. Ambos poderes pueden repercutir en la
orientacion de las politicas laborales y también podrian frenar los poderes de los
empresarios.

Con base en Wright (2000) “el poder estructural se refiere a la influencia que
tienen los trabajadores en funcidn de su ubicacion en el sistema econdmico” (citado en
Cerdas, 2017: 24-25). Mientras que, el poder de asociacion de los trabajadores plantea la
capacidad de crear organizaciones y que se impulsen actos en colectivo a favor de los
intereses de los trabajadores. El poder de asociacion de los trabajadores en el contexto
latinoamericano se expresa en “las limitaciones y/o posibilidades que tienen los
trabajadores para organizarse en sindicatos, negociar colectivamente, ejercer el derecho
a la huelga, asi como la forma en que acceden al sistema politico formal” (Cerdas, 2017:
25).
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Respecto a las condiciones que tienen los sindicatos en México para ejercer el
derecho a huelga y acceder al sistema politico en lo formal son fuertes, sin embargo, por
la manera en que este poder estd regulado y por la dependencia que tiene del control
estatal y de los empleadores, es un poder reconocido a cambio de que no sea utilizado
para defender los intereses de los trabajadores méas alla de lo que admiten las politicas
gubernamentales y empresariales. Al respecto, se ha dicho que los sindicatos que ostentan
la mayoria de los afiliados, bajo el nuevo modelo econémico exportador, experimentaron
un proceso de inversion del sentido de la representacion. Es decir, representaron
esencialmente los intereses del gobierno y los empleadores frente a los trabajadores,
flexibilizando en los hechos las reglas que restringen las libertades patronales y tolerando
las violaciones a los derechos laborales. Asi, el lugar que ocupan en la intermediacién
entre trabajo y capital sirve para bloquear la emergencia, expansion y consolidacion de
un sindicalismo verdaderamente representativo (Bensusan y Subifias, 2014; 2017)

Bensusan y Middlebrook (2013) sefialan que los sindicatos en México fueron un
pilar fundamental del régimen autoritario existente desde el fin de la revolucion mexicana
hasta la década de 1990. Sin embargo, tras la restructuracion econdémica “se redujo la
influencia de los sindicatos para negociar salarios, prestaciones y condiciones laborales”
(Bensusan y Middlebrook, 2013: 15). En México, los sindicatos y el partido “oficial”, el
Partido Revolucionarios Institucional (PRI), establecieron fuertes vinculos entre si y estos
se convirtieron en los principales medios por los cuales la “elite politica subordiné a los
trabajadores”. Lo anterior, porque los sindicatos tenian la capacidad de controlar las
demandas de los trabajadores por el apoyo general del gobierno (Bensusan y
Middlebrook, 2013: 25). Aungue, en el afio 2000 el PRI fue derrotado electoralmente, las
relaciones entre el Estado y el sindicalismo se mantuvieron.

Considerando las caracteristicas mencionadas con la finalidad de medir la
capacidad de influencia de los sindicatos en la fase de implementacién se recurre a
observar la relacién que tienen con el gobierno, es decir, si son corporativos 0
independientes. En este sentido, se esperaria encontrar al menos casos excepcionales de
sindicatos independientes del gobierno y de los empleadores dispuestos a activar las
nuevas reglas. Adicionalmente, se observara la existencia de espacios (formales o
informales) a través de los cuales puedan exigir las normas y los resultados que

obtuvieron de dichas intervenciones.
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2.3. Metodologia
Este trabajo de investigacion tiene como objetivo explicar los factores que incidieron en

la implementacion de las normas de subcontratacion que fueron adoptadas en 2012. La
revision de la literatura muestra que la implementacion de las politicas no se constrifie al
ambito administrativo, sino que también el &mbito politico tiene una importante
influencia en esa etapa. En esta seccion se presentan las hipdtesis sobre los factores que
incidieron en la implementacion, la perspectiva de estudio, el modelo de andlisis y la

estrategia de investigacion.

2.3.1. Hipotesis
De la revision tedrica se desprende que existen al menos tres factores que inciden en la

fallida implementacidn de las normas de subcontratacion, estos son: el inadecuado disefio
de las normas, las bajas capacidades estatales y el juego politico a favor del status quo
que se generd en torno a la fase.

El inadecuado disefio de las normas de subcontratacion limita la implementacion
debido a que el cambio institucional no resultdé del cambio en la correlacion de fuerzas
entre trabajo y capital. En ese sentido, los actores aceptaron la regulacion porque fueron
guiados por la expectativa de un bajo nivel de enforcement que habia caracterizado el
contexto laboral mexicano. Adicionalmente, la redaccion ambigua de las normas limito
la implementacion puesto que, favorecio un amplio margen de discrecionalidad para el
gobierno.

Las bajas capacidades técnico-administrativas del gobierno, reflejadas en problemas
organizacionales, presupuestales y de recursos humanos, limitan la implementacién
porque la estructura burocratica carece de las habilidades suficientes para vigilar los
centros de trabajo y para aplicar las sanciones a quienes incumplan la ley.

El desinterés del gobierno en la aplicacion de las normas de subcontratacion
disminuye el nivel de implementacion de las normas de subcontratacion porque temen
contrarrestar el efecto de la politica de mayor inversion y menor informalidad laboral. El
gobierno percibe que implementar las normas de subcontratacion pondria en riesgo las
condiciones de la economia.

Finalmente, durante el proceso de implementacién ha existido un juego politico a
favor del status quo, que disminuye el nivel de implementacién de las normas de
subcontratacion. En dicho juego, los empresarios utilizan su poder instrumental para

frenar la implementacion debido a que perciben que sus intereses son ampliamente
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afectados. Mientras tanto, los sindicatos no perciben un beneficio en la aplicacion de las
normas, por lo cual no empujan su activacion. Adicionalmente, en paralelo al fuerte poder
instrumental que gozan los empresarios, los sindicatos poseen fuertes limitaciones para

activar su poder de asociacion derivadas del control que ejerce el gobierno sobre ellos.

2.3.2. Modelo de andlisis y operacionalizacién de variables
La variable dependiente es el nivel de implementacion de las normas de

subcontratacion (Y). Dicha variable tiene dos dimensiones (véase tabla 2), una que se
refiere al grado de definicion de la politica (establecimiento de estrategias y metas para
vigilar la subcontratacion) y la otra que habla de los logros obtenidos de la
implementacion (referida a la correspondencia entre las acciones ejecutadas y los
resultados obtenidos).

Las variables independientes se organizan conforme a dos grandes categorias:
habilitantes de la implementacion, es decir, a la presencia o ausencia de elementos que
son fundamentales para la implementacion de la politica, tales como, el adecuado disefio
de la norma y la existencia de recursos para que la autoridad laboral desarrolle sus
actividades. La segunda categoria se refiere al juego politico, que contempla el interés de
la autoridad para aplicar las nuevas reglas y el posicionamiento que adoptan los
empresarios y los trabajadores. En la tabla 2 se presentan estas variables y sus
observables. Es de mencionar, que la influencia del poder estructural se estudia de manera
tangencial exponiendo el comportamiento de las variables macroecondémicas y su posible
influencia en la toma de decisiones del gobierno. En el diagrama 4 se ofrece la interaccion
entre las variables.

Tabla 2. Dimensiones y observables de la variable dependiente e independientes
Variable dependiente
Variable Dimensiones Observables
e Las normas poseen el consenso suficiente de los
Grado de . S
S empresarios y sindicatos.

definicién de la X : . .
Nivel de implementacion | nolitica de e Existe un conjunto de estrategias para ejecutar las
de la politica de vigilancia normas de subcontratacion.

y cumplimiento de las e Las estrategias estan sistematizadas por parte de la

vigilancia de la
subcontratacion.

normas de autoridad responsable de la inspeccion del trabajo.
subcontratacion Logros e ;Losesfuerzos realizados tienen por objetivo aplicar
obtenidos de la los candados establecidos por las normas de
implementacion subcontratacion?

de las normas.
Variables independientes

Adecuado/inadecuado Forma de la e Laredaccion de la norma es clara
disefio de las normas de norma o Refleja la correlacion de fuerzas entre trabajo y
subcontratacion. ’ capital.
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Alta /baja capacidad
estatal técnico-
administrativa.

Capacidad
Organizacional
(nivel meso)

Existe una organizacion burocratica, con funciones
y atribuciones claramente definidas, que atienda la
vigilancia de las normas de subcontratacion.

Existe un correcto flujo de informacidn al interior y
exterior de la organizacién encargada de la
inspeccion

Existe una partida presupuestaria para la ejecucion
de actividades de vigilancia a las normas laborales y
subcontratacion.

Los recursos son suficientes para la ejecucion de las
tareas.

Capacidad
Individual
(nivel micro)

Existen recursos humanos para atender las tareas de
la inspeccidn del trabajo.

Los recursos humanos estan formados y capacitados
adecuadamente.

Los recursos humanos reciben los incentivos
suficientes para el desempefio de sus funciones.

Interés/desinterés del
gobierno en las normas de
subcontratacion.

Definicion de la
politica laboral.

El gobierno en turno introdujo estrategias o
estableci6 metas orientadas a disminuir la
precarizacion del empleo vinculada a la
subcontratacion.

Cohesiény
organizacion de
los empresarios.

Existe una postura Unica de los empresarios frente a
la regulacién de subcontratacion.

Alta/ baja oposicién de
los empresarios.

Coincidencia de
la politica
laboral y las
demandas del
sector
empresarial en
el proceso de

implementacion.

Dispone de espacios formales o informales para
exponer sus intereses al gobierno en turno.

Los intereses de los grupos empresariales convergen
con la politica laboral vigente.

de los sindicatos para
activar las normas de
subcontratacion

sindicato con el
Estado

Vinculos con Los intereses de los empresarios son representados
partidos y defendidos en el ambito legislativo.
politicos.
Cuenta con los recursos para hacer conocer sus
Recursos . -
e propuestas (medios de comunicacion) y/o hacer que
econdémicos y . 4
A0CES0 3 otro sector se apropie de ellas y las defienda.
: Los recursos son destinados para frenar la exigencia
medios.
de las normas.
Capacidad/incapacidad i indi i i iente.
p p Relacion del El sindicato es corporativo o independiente

Existencia de espacios formales para dialogar con el
gobierno y los resultados que deriven de ella.

Fuente: Elaboracion propia.

La escala de variaciéon de la implementacion tiene tres niveles (véase tabla 3),
dicha escala se construyd con base en las aportaciones del Centro de Investigacion para
el Desarrollo (CIDAC, 2013) en este trabajo realizan una valoracion de la implementacion
del sistema de justicia penal y muestran cuales son sus avances®®, y las de Gallego y
Subirats (2016).

18 En 2008 se realizé una reforma constitucional en diversos articulos que corresponden al sistema de
justicia penal con la finalidad de hacer mas eficiente a dicho sistema, se dio un plazo de ocho afios para que
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Tabla 3. Escala de variacion de la variable dependiente

Nivel Descripcion

. Existen estrategias disefiadas con base en las normas de subcontratacion, sin
Fallido ; L

embargo, no tienen metas claramente definidas.

Existen estrategias disefiadas y se definen metas respecto a la disminucion de la
Medio | evasién de responsabilidades obrero-patronales. Sin embargo, las acciones no se
ejecutan o se realizan de manera deficiente.
Existen estrategias con metas claramente definidas. Las actividades realizadas se
Optimo | estan sistematizadas y son monitoreadas permanentemente. Hay mejora continua y
se detectan y sancionan las violaciones a la normatividad.
Fuente: Elaboracion propia con base en CIDAD (2013) y Gallego y Subirats (2016).

Diagrama 4. Relacion de Variables

los empresarios

Juego politico en torno a
la implementacién

Nivel de implementacion de las normas de
subcontratacion (Y)
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Nota: Interaccion de las variables independientes con la dependiente:
Xu: Si el disefio es adecuado incrementa las probabilidades de implementacion.
X2: A mayor capacidad estatal mayor es la probabilidad de implementacion
Xs: A mayor interés del gobierno incrementa el nivel de implementacion.
Xa: A mayor nivel de oposicion menor nivel de implementacion.
Xs: A mayor capacidad de los sindicatos para activar las normas mayor implementacion.
Y: Adquiere los valores de fallido, medio u 6ptimo.
Fuente: Elaboracion propia.

el sistema se implementara a nivel nacional. Bajo este contexto el CIDAC (2013) prepard una metodologia
para evaluar la implementacién, dar seguimiento y evaluar al nuevo sistema.
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2.3.3. Estrategia de investigacion
Esta investigacion se constituye como un estudio de caso, que tiene la intencion de

explicar un fendbmeno méas amplio (fallas de implementacion de las reformas
institucionales en México). Ademas, posee variacion interna temporal, lo que quiere decir
que se identifican distintas etapas en el proceso de implementacion de las normas de
subcontratacion. El periodo de estudio comprende de 2012 al primer semestre de 2018.
Para el desarrollo del estudio se utilizaron técnicas de investigacion cualitativa.

Las fuentes de informacion de esta investigacion provienen de:

1. Estancia de investigacion en la Direccion General de Inspeccion Federal del
Trabajo (1 al 30 de agosto de 2017).

2. Se analizaron los resultados de 14 entrevistas semi-estructuradas a actores clave
en el proceso de implementacion. Se incluyeron funcionarios de gobierno
vinculados a la inspeccion, representantes legales de las cdmaras empresariales,
lideres sindicales o a sus abogados y a expertos en el tema.

3. Revision documental:

a. Documentos oficiales: Programa Sectorial de la Secretaria del Trabajo,
los Programas de Inspeccién de 2012-2018 asi como las evaluaciones y
reportes de otras entidades gubernamentales como la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF), Instituto Mexicano de seguridad Social (IMSS),
Instituto del Fondo Nacional de Vivienda de los Trabajadores
(INFONAVIT) y Servicio de Administracion Tributaria (SAT).
b. Boletines y comunicados de prensa de empresarios y sindicatos.
c. Notas periodisticas, articulos de opinién y analisis académicos en torno al
tema.
La sistematizacion de la informacion respecto al juego politico se baso en el uso de la
metodologia de “analisis de involucrados” (Schmeer, 1999; Brugha y Varvasovszky,
2000), la cual tiene por objetivo determinar los intereses de los actores respecto a una

politica y asi vislumbrar las posibilidades de éxito o de fracaso de esta.
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Capitulo 3. Resultados
Este capitulo tiene por objetivo presentar los resultados del analisis documental,

bibliografico y de las entrevistas realizadas a diferentes informantes para mostrar los
obstaculos que enfrentd el proceso de implementacion de las normas de subcontratacion
adoptadas con la reforma laboral de 2012. El andlisis de la informacion se presenta en dos
secciones. La primera expone como el disefio y las capacidades del estado condicionaron
apriori el proceso de implementacion. En la segunda seccidn se describe el juego politico

que se generé en torno a esta etapa.

3.1.Condicionantes del proceso de implementacion
El proceso de implementacion de las normas de subcontratacion se dificultd porque el

disefio no correspondié con la distribucion entre trabajo y capital. Adicionalmente, el

gobierno carecio de la capacidad institucional y administrativa para exigir las normas.

3.1.1. Las restricciones que provienen del disefio
Los candados establecidos para el uso de la subcontratacion no resultaron de un cambio

en la correlaciéon de fuerzas entre trabajo y capital, sino que surgieron al abrirse una
ventana de oportunidad durante la discusion legislativa de 2012. Esta ventana se
caracterizé por la intervencion de una diputada (de un partido de izquierda'®) quién,
promovid establecer limites al uso de la figura. El veto de los actores perjudicados
(empresarios) pudo evitarse, entre otras cosas, porque los legisladores representantes de
sus intereses tenian otras prioridades vinculadas a la reforma laboral en su conjunto:
mostrar que las normas laborales no eran intocables y que dentro del Poder Legislativo
podian construirse alianzas politicas para lograr su modificacién (Bensusan y
Middlebrook, 2013; Vera, 2014). Finalmente, el cambio legal resulté favorable para los
trabajadores en el papel. No obstante, en los hechos no existieron condiciones para su

implementacidn segln se explicara a continuacion.

3.1.1.1.Cambio de la distribucion del poder entre trabajo y capital
Los articulos que regulan la subcontratacion en México formaron parte de la reforma a la

Ley Federal del Trabajo (LFT) que fue presentada por Felipe Calderén en 2012 como una
iniciativa de tramite preferente?® a pocos meses de concluir su mandato. El argumento

central de la iniciativa fue que la legislacion debia adaptarse a las condiciones econdémicas

Movimiento Ciudadano (MC).

20 La iniciativa de tramite preferente es un proyecto de ley o decreto que presenta el poder Ejecutivo Federal
el dia de apertura de cada periodo ordinario de sesiones para agilizar aquellos proyectos que el Presidente
de la Republica considere primordiales para la nacion. La figura puede utilizarse hasta para dos ocasiones
que no sean de reforma constitucional (Art. 71, apartado 1V de CPEUM)
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y sociales del pais para lograr mayor productividad, competitividad y generar empleos
(Poder Ejecutivo, 2012). Esta iniciativa recogia las propuestas de reforma de 2010 y 2011,
presentadas por el Partido Accién Nacional (PAN) y el Partido Revolucionario
Institucional (PRI), respectivamente. La iniciativa tenia dos componentes, uno politico y
otro econdmico. El primero se vinculé a los temas de transparencia sindical y voto
secreto, mientras que el segundo referia la flexibilizacion de las relaciones laborales, tal
como la subcontratacién (Bensusan, 2013).

El proceso de discusion de la reforma no excedié los 90 dias, tabla 4. Cada una de
las camaras tuvo un plazo no mayor a treinta dias para discutirla y plantear sus reservas a
la ley. La figura de trdmite preferente no explica la aprobacion de la reforma, pero se
arguye que cre6 un sentido de urgencia en el Congreso que puede haber favorecido la
construccion de consensos??.

Tabla 4. Proceso de discusion de la reforma a la LFT 2012

Fecha | Actor | Documento resultante
o 01 Promovente —Poder Iniciativa de Reforma a la LFT.
g Ejecutivo
= 04-29 | Cémara de Diputados* | Discusion de iniciativa y presentacion del Dictamen
(% ° de la comision de trabajo y prevision social.
02-23 | Camara de Discusion de iniciativa y presentacion del Dictamen
® Senadores** de las Comisiones Unidas de Trabajo y Previsién
2 Social y de Estudios Legislativos.
° 30-08 | Camara de Diputados* | Aprobacion en lo general y particular de los
O articulos no reservados en la LFT
® 8-13 Cémara de Acuerdo por el que el Senado envia al Ejecutivo
S Senadores** Federal los articulos aprobados
aE_J 30 Poder Ejecutivo Publicacién en el DOF del decreto que reforman,
3 derogan y adicionan diversas disposiciones de la
< Ley federal del trabajo.

Notas: * Comisién de Trabajo y Previsién Social
**Comisiones Unidas de Trabajo y Prevision Social; y de Estudios Legislativos, Primera
Fuente: Elaboracion propia con base en la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2012.

La incorporacion de la figura de subcontratacion suponia un cambio importante, no tanto
porque antes no existiera ninguna referencia explicita al respecto sino porque se imponian
limitaciones para su utilizacion lo cual implico la redistribucion del poder entre

trabajadores y empleadores al menos en el sentido formal. En la tabla 5 se describe la

ZLAl presentarse la iniciativa de reforma todos los partidos, a excepcion del PAN, manifestaron su
desacuerdo con la iniciativa a Rosalinda Vélez, quien fungia como Sria. del Trabajo y Prevision Social a
nivel federal. Entre los principales cuestionamientos sobresalia la brevedad de los tiempos para discutir un
tema tan relevante como el laboral. Al respecto, la Sria de Estado sefial6 que el Poder Legislativo tenia una
oportunidad historica para dotar a los mexicanos una ley acorde al contexto actual indicd: "Confio
plenamente en que sabrén aquilatar el esfuerzo honesto que hemos hecho para integrar esta iniciativa”
(Gaceta Parlamentaria, 2012)
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evolucion del disefio de las normas sobre subcontratacion, se identifican cuatro
momentos: 1) la regulacion previa a 2012, 2) la redaccion propuesta en la iniciativa de
Felipe Calderdn, 3) la incorporacion de los candados en el dictamen de la CD y 4) la
redaccion final.

Antes de 2012, las empresas tenian la libertad de decidir, cuando, qué y para qué
entregar a otra la realizacion de obras o servicios. En la legislacion existia la figura de
intermediario?, a través de ella se fijaba la responsabilidad de las empresas que utilizara
los servicios de intermediacion, asi como los derechos de los trabajadores (arts. 12 y 14,
LFT, antes de 2012). Ademas, se distinguia entre la empresa intermediaria y las empresas
que contrataban “trabajos para ejecutarlos con elementos propios suficientes para cumplir
con sus obligaciones laborales (art. 13, LFT, antes de 2012). Estas empresas eran en los
hechos las contratistas de la nueva LFT. Se establecia que si no se daban esas condiciones,
el beneficiario directo de las obras o servicios (equivalente al contratante actual) era
responsable solidario respecto de esas obligaciones y que, cuando estos se prestaran de
manera exclusiva o principal para otra, sin contar con los elementos propios suficientes
para cumplir las obligaciones laborales, ademas de la responsabilidad solidaria, los
trabajadores tendrian el derecho disfrutar de condiciones de trabajo proporcionadas a las
que disfruten trabajadores equivalentes en la empresa beneficiaria (articulos 13y 15 LFT,
antes de 2012).

En el caso de la propuesta de Calderdn se favorecia a los empresarios porque solo
legalizaba la figura y con esto permitia la libre subcontratacion, los Unicos requisitos
adicionales eran el cumplimiento de los minimos de la ley (contar con contrato por escrito,
por ejemplo). Lo anterior, apuntaba a construir un contexto de mayor flexibilidad en las

relaciones laborales.

22 | a figura de intermediario en la cual se trata de una persona (que no es patrén) que media entre la oferta
de trabajo y la demanda del mismo, acerca a las dos partes con la finalidad de concretar la realizacion del
trabajo (Art. 12y 13 de la LFT)
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Tabla 5. Cambio de la distribucién del poder en el caso de la figura de subcontratacion en

laLFT

Regulacion previa .
(antes de 2012) .

| Descripci6n?

Libertad patronal para subcontratar, la figura no esta definida.

Las reglas de la tercerizacion (empresa que ejecuta obras o servicios,
beneficiaria y trabajadores) establecian en ciertos casos la responsabilidad
solidaria sin restricciones en cuanto al uso de esta practica.

Iniciativa de .
Reforma del Poder
Ejecutivo. o

Define la figura de subcontratacién y establece la relacidn entre
contratista (o subcontratista) y beneficiaria.

La relacion entre beneficiaria y contratista debe constar por escrito.
Ademas, la beneficiaria debera constatar que la contratista cuenta con
elementos propios para el cumplimiento de obligaciones.

La beneficiaria debera constatar permanentemente que cumple con las
disposiciones en materia de seguridad, salud y medio ambiente de trabajo.
Se presumird uso doloso cuando la beneficiaria simule salarios y
prestaciones menores y/o cuando tengan simultaneas relaciones o de
caracter civil o mercantil con los mismos trabajadores, si se incurre la
sancion sera en términos del articulo 1004-C.

Diputados.
(Reservas de
Movimiento
Ciudadano)

Dictamen de la .
Camara de .

Define la figura de subcontratacion.

Establece restricciones sobre el uso de la subcontratacion

o No actividades sustantivas que constituyan el objeto de la

empresa.

o Justificar su carécter especializado

o No totalidad de las actividades

o No comprender tareas iguales y/o similares a las del beneficiario.
El beneficiario se considerard patron para todos los efectos y
consecuencias legales, incluyendo obligaciones de seguridad social de no
cumplirse alguna de las condiciones.

La relacion entre beneficiaria y contratista debe constar por escrito.

La beneficiaria debera constatar que la contratista cuenta con la
documentacién y elementos propios para cumplir con obligaciones
laborales.

Se presumird uso doloso cuando la beneficiaria simule salarios y
prestaciones menores y/o cuando tengan simultaneas relaciones o de
carcter civil o mercantil con los mismos trabajadores o se trata de
impedir el ejercicio de sus derechos colectivos. Si se incurre la sancion
sera en términos del articulo 1004-C.

Redaccion final .

Define la figura de subcontratacion
Establece las restricciones de:

o No abarcar la totalidad de los empleos

o Justificar su caracter especializado

o No subcontratar tareas similares
Seréa patron el contratante para todos los efectos de la ley al incumplirse
algln requisito.
El contrato debe constar por escrito.
La contratante debera constatar que la contratista cuenta con la
documentacion y elementos propios para cumplir con obligaciones
laborales.
No se permite la subcontratacion cuando hay una transferencia
deliberada de los trabajadores de la contratante a la subcontratista
con el fin de disminuir derechos laborales, en caso de hacerlo se
castigara en términos del 1004-C.

Fuente: Elaboracion propia con base en Poder Ejecutivo, 2012; Camara de Diputados, 2012 y LFT, 2017.

23 En la tabla 1 del anexo 1 pueden leerse las redacciones completas de los articulos 15-A al 15-D de la

LFT en las distintas etapas.
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El disefio promovido en la Camara de Diputados complementaba la regulacion propuesta
por Calderdn porque defendia los intereses de los trabajadores al establecer que no se
podia subcontratar la totalidad de las actividades ni tareas iguales o similares junto con
otras restricciones. En el cuarto momento las normas de subcontratacion mantuvieron una
distribucion a favor de los trabajadores, aunque la redaccion no resulté favorable y se
eliminaron aspectos que daban mayor certeza sobre las responsabilidades que debia tener
la empresa beneficiaria de los servicios de subcontratacion.

El resultado final fue la incorporacién de cuatro articulos. En el articulo 15-A se
definio el régimen de subcontratacion como aquel en el que interviene un contratista y
un contratante. El primero, ejecuta tareas o presta servicios con sus trabajadores, a favor
del contratante. En el caso de este ultimo, es quién asigna y supervisa las tareas u obras

contratadas (VVéase diagrama 5).

Diagrama 5. Relacion bajo el régimen de subcontratacion (Art. 15-A)

“Fija las tareas del
contratista y lo supervisa en

el desarrollo de los -
servicios o la ejecucion de

las obras contratadas”
Contratista Contratante

_- - REQUISTOS
“Ejecuta obras o presta - - xNo totalidad de las tareas
servicios con sus trabajadores P~ XNo tareas iguales o similares
bajo su dependencia” Vustificar caracter

especializado.

Fuente: Elaboracion propia con base en art. 15-A de la LFT, vigente

En los articulos 15-B, 15-C y 15-D se establecid que el contrato debia constar por escrito,
que la contratante (la que utiliza los servicios) debia verificar permanentemente que la
contratista cumplia con las disposiciones aplicables en materia de seguridad, salud y
medio ambiente; y que en caso de utilizar la figura para reducir derechos laborales o hacer

uso doloso (simular salarios, prestaciones menores y/o relaciones de trabajo simultaneas
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respecto a los mismos trabajadores o de caracter mercantil o civil) de la subcontratacion
seran sancionados en términos del articulo 1004-C?4,

En el papel el articulo 15-A favorecio la redistribucion de poder no obstante en
los hechos la correlacion de fuerzas se mantenia a favor de los empresarios, es decir, estas
normas no se lograron por alguna movilizacién social o porqué el Ejecutivo Federal
tuviera expresa intencion de frenar las libertades patronales. Por lo contrario, el disefio
inicial pugnd por mayor flexibilidad laboral, sin embargo, se logr6 imponer las

restricciones.

3.1.1.2. La discusion en la Camara de Diputados y la insercion de los
candados
El Partido de Revolucion Democratica (PRD), el Partido del Trabajo (PT) y el partido

Movimiento Ciudadano (MC en adelante) tanto en la Cdmara de Diputados como de
Senadores se opusieron a los cambios incluidos en la dimensién econémica de la reforma
laboral, especialmente “en lo que se referia a la regulacién del pago por horas, el limite a
los salarios caidos en juicios de despido y la regulacion de la subcontratacion” (Bensusan
y Middlebrook, 2013: 122) en la version original presentada por el Ejecutivo. Su
argumento central era que la apertura a ciertas figuras de contratacion no eran la respuesta
a los problemas de desempleo y que disminuian los derechos laborales (Vera, 2014).

La insercién de los candados al uso de la subcontratacion se generd cuando la
iniciativa entrd a la Camara de Diputados (CD), en la comision de trabajo de “Trabajo y
Prevision Social”, uno de los partidos abog6 por la incorporacion de reglas para que se
limitase la subcontratacion. La diputada de MC Luisa Maria Alcalde, junto con el
representante del PT, el Dip. Adolfo Uribe Bellinger, presento6 sus reservas de ley sobre
la iniciativa del Ejecutivo.

Los cambios propuestos en las reservas de ley se construyeron con el apoyo de
abogados expertos en temas laborales, entre ellos Arturo Alcalde. De acuerdo con Arturo
Alcalde las limitantes se propusieron con el objetivo de frenar practicas de
subcontratacion que llevaban bastante tiempo realizando diversas empresas para evadir
responsabilidades laborales y fiscales, tales como Bancomer y otras unidades
econdmicas, que de manera deliberada transferian a sus trabajadores a una “operadora”
para que esta asumiera las responsabilidades laborales. Otra de las practicas que pretendia

inhibirse era aquella donde las empresas tenian subcontratados a una proporcion de

24 El incumplimiento de las obligaciones a que se refiere el articulo 15-B de la Ley, se sancionara con
multa por el equivalente de 250 a 2500 veces el salario minimo general.
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trabajadores realizando las mismas actividades que sus trabajadores propios, pero, con
condiciones laborales mas desventajosas.?®

Las reservas de ley fueron asumidas por los diputados del PRI como propias,
desde la percepcion de Luisa Maria Alcalde esto fue posible porque ellos no estaban
interesados en intervenir en la dimension econdémica de la reforma. Ademas, el tema de
subcontratacion se posicion6 de manera importante en los medios de comunicacion por
lo que los diputados del PRI no estaban dispuestos a asumir el costo de aprobar las normas
de subcontratacion tal como las habia propuesto el Poder Ejecutivo.?® Desde la vision de
Arturo Alcalde los “priistas” aceptaron las reservas de ley que presentd el partido MC
porque comprendieron que generalizar la subcontratacion tendria efectos negativos sobre
sus intereses?’. En cuanto a estos intereses Bensusan (2017) sefiala que los sindicatos
corporativos (afiliados al PRI) habian funcionado durante mucho tiempo como una via
para flexibilizar y reducir los costos laborales, por lo que legalizar la figura de la
subcontratacion implicaria reducir el valor de los sindicatos corporativos ya que, con
reglas mas flexibles estos sindicatos no se necesitarian.

Luisa Maria Alcalde?® cuestiono a los diputados cuando se presentd el dictamen
de ley en la CD, sefialando que los articulos que regulaban la subcontratacion venian
“recortados”. También sefiald que ceder a la presion de los empresarios (COPARMEX)
era injusto para miles de jovenes. El reclamo se baso en que se eliminaron algunas
disposiciones de la ley en las cuales se especificaba claramente la responsabilidad
solidaria entre la contratante y la contratista. En entrevista, Luisa Alcalde apunté a que el
rechazo también provenia de los abogados que tienen negocios en torno a la

25 Entrevista personal a Arturo Alcalde Justiniani, abogado laboralista, 08 de marzo de 2018.

% Entrevista personal, Luisa Maria Alcalde, es Diputada del 17 de marzo de 2018.

27 Al concluir el periodo de discusion en la CD, el coordinador de los diputados del PRI, Manlio Flavio
Beltrones, afirmo que la cdmara plasmo en forma correcta la regulacién para la subcontratacion y que logré
el justo medio para salvaguardar los derechos de los trabajadores. Declar6: "En el tema de la
subcontratacién, que se hacia de manera indiscriminada y sin reglamentacién, hoy la hemos reglamentado
para que se cumpla con el proposito, si, de tener subcontratacion, pero los que subcontratan y los que
contratan no queden exentos de cumplir con sus obligaciones en seguridad social para los trabajadores y el
pago de impuestos. Sé que a muchos no les gusta que se reglamente y que se les ponga y disponga lo
necesario para que no violen la ley. Pero nosotros hicimos lo correcto”. Plante6 que el partido tratd por
equilibrar la relacién entre trabajadores y empresarios, "El PRI lo que trabaj6 fue el centro-izquierda [Jcomo
siempre lo es ideoldgicamente ] buscando conciliar intereses. Aqui no se trata de fastidiar a los trabajadores
ni de molestar a los empresarios, sino hacer que tengamos una ley que le sirva a México" (Comunicacion
personal, 02 de octubre de 2012)

28 E| 28 de septiembre de 2012 en el Pleno de la CD mientras se hablaba de los articulos reservados a
discusion, Luisa Maria subi6 al estrado y realiz6 un llamado a los diputados del PRI, PAN y PVEM. Sefial6
que era incoherente responsabilizar a la contratista en vez de a la empresa beneficiaria, sefialando que era
una redaccion tramposa. Ademas, sefial6 que era injusto que en la comision de trabajo los diputados votaran
a favor y que en el pleno asumieran una posicidn contraria (La Nueva Republica, 2018).
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subcontratacion por lo que acudieron a los diputados de la bancada del PAN para que este
interfiriera y limitara los alcances de la regulacion?. Pese a los recortes, el dictamen pasé
al Senado.

Durante el mes de octubre los empresarios comenzaron a quejarse de lo sobre-
regulada®® que resultaba la figura de la subcontratacion. A pesar de ello, planteaban que
la reforma debia aprobarse para lograr sus objetivos. Al concluir el periodo de discusion,
el dictamen presentado por la Camara de los Senadores modificd los articulos,
presentando una version acotada y con inadecuada redaccion. No obstante, ambas
camaras aprobaron las modificaciones que imponian restricciones para el uso de esta
figura. Es de mencionar que la deficiente redaccion resulto ser razon suficiente para que
los empleadores, en la primera fase de implementacion, declararan que aplicarian las
normas hasta que las autoridades laborales y las instancias judiciales lograran
clarificarlas, segln se detallard més adelante.

Con la incorporacion de la regulacion de subcontratacion, en la fase del disefio,
los empresarios perdieron el juego, ya que sin un cambio en la correlacion de fuerzas
entre trabajo y capital y sin que siquiera cambiara la ideologia del gobierno (tanto el PAN
como el PRI asumieron posturas pro-empresariales) sus libertades fueron recortadas al

menos en un plano formal.

3.1.1.3. Mala técnica legislativa
A diferencia del dictamen de la CD, en el cual habia cuatro incisos en el art. 15-A, en la

redaccion final s6lo quedaron tres incisos:
- Elinciso a del dictamen de la CD se elimind. Por lo tanto, no hay referencia alguna
acerca de que no se pueden subcontratar las actividades de caracter sustantivo.
Esta eliminacion favorecio a los empleadores.
- Elinciso b del dictamen de la CD refiere también que debe justificarse su caracter

especializado, no obstante, se elimind el complemento de la oracién en el que se

29 Entrevista personal, Luisa Maria Alcalde 17 de marzo de 2018.

% Declaraba Alberto Espinosa (Presidente Nacional de COPARMEX): “La Reforma Laboral debe de
aprobarse como esta y no regresarse a la Camara de Diputados [...] hay puntos que nos preocupan [a los
empresarios] como son la subcontratacion porque se podria afectar a los empleos debido a que esta mal
redactada.” (Becerril, 2012). En el caso del representante del CCE, Gerardo Gutiérrez Candiani, sefial6 que:
“resulta perjudicial para el empleo formal (...) no s6lo afectarédn la inversién nacional y extranjera, sino
que pondran en riesgo empleos formales existentes, ligados a estos prestadores de servicios”
Adicionalmente, mediante un comunicado de prensa el CCE, especificaba: “En particular, en el sector
empresarial nos preocupan limitantes excesivas que quedaron en el tema de la tercerizacion, que podrian
llegar a impedir que se realice esta actividad, lo que no sélo cerraria la posibilidad de cientos de miles de
oportunidades de empleo, sino que acabaria con muchos puestos de trabajo que ya existen bajo esta
modalidad de contratacion, y que cumplen con las prestaciones de ley” (Notimex, 2012)
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sefialaba que el cardcter “especializado” consistia en que la actividad
subcontratada agregara “un insumo adicional a los procesos de produccion o de
servicios” (Camara de Diputados, 2012). Al no definirse este concepto se abri6 el
paso a diferentes interpretaciones de este, las que pudieran variar segun los
criterios del Poder Ejecutivo (STPS-IT) y de la justicia laboral (JFCA-Poder
Judicial).

- Los incisos c y d del dictamen de la CD, se compactaron y se transformaron en el
inciso a de la redaccidn final del articulo 15-A. Conjuntamente, la redaccion fue
poco acertada: “no podra abarcar la totalidad de las actividades, iguales o
similares en su totalidad, que se desarrollen en el centro de trabajo” (LFT, 2012).

En conclusion, segun los entrevistados, la revision documental y la literatura previa, los
resultados en la redaccidn final se atribuyen tanto a las intenciones de los legisladores de
suavizar las restricciones (presionados por los empresarios) y por la deficiente técnica
legislativa. EI descuido en la redaccion puede justificarse por los breves tiempos de los
que dispusieron los legisladores para discutir los mas de 300 articulos de la LFT. Del
mismo modo, pudo deberse a un legado de décadas pasadas en las que se legislaba desde
los Pinos (Poder Ejecutivo) y se dejaba cierta ambigiiedad en las reglas ampliando la
discrecionalidad en la interpretacion y exigibilidad de estas (Bensusan, 2000; 2003 y
2012). Sin embargo, como afirman abogados laboralistas consultados, estos articulos
incluyeron principios que son Utiles para frenar los abusos de los patrones, aunque

dependen de la autoridad laboral hacerlos efectivos®!.

3.1.2. Aumento de las responsabilidades del Estado con limitadas capacidades
Los procesos de disefio e implementacidn son interdependientes, por lo tanto, argliimos

que el cambio drastico en el disefio sin la fuerza social o el interés estatal necesario para
hacerlo efectivo, condicionaron los resultados de la etapa siguiente. Con base en lo
anterior, suponemos que en el proceso de discusion de las normas de subcontratacion el
poder legislativo descuidd el hecho de que la insercion de nuevas restricciones en la ley,

acompafiadas de un fuerte incremento de las sanciones®?, implicaria incrementar las

31 Entrevista personal a Alfonso Bouzas (académico y abogado laboral), 27 de febrero de 2018; y a Arturo
Alcalde, abogado laboralista, 18 de marzo, 2018)

32 Por ejemplo, la multa minima contenida en la Ley Federal del Trabajo se increment6 en 1, 666%, al pasar
de 3 a 50 veces el salario minimo. En el caso de la multa mas alta, aument6 1,587 veces, al pasar de 315 a
5 mil veces el salario minimo (Gascén, 2012)

49



responsabilidades que tendria el gobierno en turno para vigilar el cumplimiento de las
obligaciones patronales. Entonces, para concretar la vigilancia de la subcontratacion
debia fortalecerse el aparato estatal de fiscalizacion, al mismo tiempo que se adoptaban
las nuevas restricciones y sanciones, porque en caso contrario, terminarian sin poder
llevarse a la practica los cambios en la ley. Lo anterior implicaria que no se podria poner
un freno al problema de la expansion de la subcontratacion y sus consecuencias en
términos del aumento de la precariedad laboral. Tal como habia sucedido con muchas
otras normas laborales que nunca gozaron de prestigio ante los empleadores.

Si bien la motivacion de una parte de los legisladores fue incorporar la norma para
beneficiar a los trabajadores esperando tal vez que el gobierno tomara las medidas
necesarias para exigir la implementacion, esto no ocurrid, al menos por dos cuestiones.
La primera es que histéricamente la inspeccién del trabajo (IT) en México, encargada de
la fiscalizacion, ha sido débil® (Bensusan, 2009). En segundo lugar, porque el interés del
gobierno de Enrique Pefia Nieto, en el &mbito laboral, se centré en el incremento de
empleo y la reducciédn de la informalidad (Presidencia de la Republica, 2013). Entonces,
la vigilancia del cumplimiento de las normas de subcontratacién se relegd y no se
incremento la cantidad de recursos para mejorar la inspeccion. Tampoco se manifestaron
por garantizar un mayor equilibrio en las relaciones laborales.

A continuacion, se exponen los datos que reflejan las deficiencias en las
capacidades estatales para inspeccionar las relaciones laborales y salvaguardar los
derechos de los trabajadores. Las capacidades se presentan conforme a dos grandes
dimensiones, una de carécter organizacional y otra centrada en los recursos humanos que
existen dentro de la organizacion. El objetivo final es mostrar como las bajas capacidades
estatales redujeron significativamente las probabilidades de lograr la implementacion de

las normas de subcontratacion.

3.1.2.1.Capacidades estatales: nivel organizacional
Las condiciones organizacionales son fundamentales para comprender el desempefio del

gobierno en su tarea de inspeccionar el cumplimiento de las obligaciones de los

33 Bensusan (2009) realizd una evaluacion sobre la inspeccion laboral en América Latina y refiere que los
sistemas de vigilancia del cumplimiento de las normas del trabajo en esta region son “generalistas” y que
las tareas han sido adscritas a la administracion central administrativa perteneciente al Poder Ejecutivo por
lo que estan sumamente expuestas a los cambios politicos. En el caso de México, afirmo que cubria el perfil
de un pais con regulaciones laborales muy estrictas, pero con bajo gasto en proteccién social. Ademas, de
que los trabajadores tenian una alta percepcion de desproteccién de sus derechos.
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empleadores. En este sentido, la Secretaria de Trabajo y Prevision (STPS)3, cuya
responsabilidad es dirigir y organizar la politica laboral, al adquirir nuevas obligaciones
debid generar una estrategia de inspeccion y contar con los recursos para asumir dichas
responsabilidades. Sin embargo, la estructura organizacional permanecié inalterada y
enfrentd serios problemas respecto a la definicién de metas y objetivos, ademas de una
marcada inestabilidad en cuanto a los liderazgos. Por otro lado, existieron problemas
presupuestarios e insuficiencia de recursos humanos para la realizacion de las

inspecciones, como se muestra en la tabla resumen numero 6.

Tabla 6. Capacidades estatales de la inspeccién del trabajo en la dimension organizacional

Dimension | Observable Condiciones de las capacidades en el gobierno de EPN
(2012-2018)

1. Definicion clara de | o Programas presupuestarios difusos. Se increment6

metas y objetivos. el nimero de inspecciones a los centros de trabajo,
pero no la calidad de estas.

) 2. Liderazgo e Alta rotacién de los mandos superiores, lo cual
g afecto la adopcion de una estrategia consistente y
'g permanente de vigilancia de la subcontratacion.

b 3. Suficiencia de | e La STPS recibi6 menos del 1% del total del
£ Recursos presupuesto, mientras que la SEP recibi6 por encima
.g _ Econdmicos. del 20% entre 2013-2017.

<C.) § £} 4. Suficiencia de | e Se estimaron alrededor de 34,756,408 trabajadores
E g e person_al para subordinados en 2016 (INEGI, 2018) mientras la
g S5 cumplir con la inspeccidn detectd que beneficié al 18.7% del total
[ g% inspeccion. de trabajadores, 6.5 millones (DGIF, 2017).
g o= (Cobertura) También puede discutirse qué quiere decir
S “beneficid”.

§ o El Directorio Nacional de Empresas (DNE) base de
o datos de DGIFT, sdlo cuenta con el registro de 24.

3% del total de las unidades econémicas a nivel
nacional.

e Elnumero de trabajadores cubiertos por inspector es
muy superior (mas de 40 mil trabajadores) a los
estandares establecidos por OIT, que sefialan un
inspector por cada 10,000.

Fuente: Elaboracion propia con base en revision documental.

3.1.2.1.1. Definicién de metas y objetivos
Las competencias de la Inspeccion del Trabajo (en adelante IT) en México se dividen

segun la jurisdiccién, federal y/o local. La unidad administrativa responsable de dirigir

las acciones de vigilancia del cumplimiento de la normatividad laboral a nivel federal es

3 Dependencia del Poder Ejecutivo facultada por el articulo 40 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, la Ley Federal del Trabajo, otras leyes y tratados internacionales. Las actividades de la
secretaria son programadas conforme al Plan Nacional de Desarrollo y al Plan Sectorial de Trabajo y
Prevision Social vigentes.
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la Direccion General de Inspeccion Federal del trabajo (DGIFT)®®. Mientras que la
inspeccion local trabaja como auxiliar de la federal en la fiscalizacion de la seguridad e
higiene

La DGIFT es responsable de administrar los recursos que son asignados al
programa presupuestario POO1 denominado: instrumentacion de la politica laboral.
También realiza inspecciones extraordinarias®® a los centros de trabajo y es la unidad
responsable de coordinar la elaboracion del Programa de Inspeccion Federal del Trabajo,
documento que dicta los objetivos y las metas que pretenden alcanzarse para cada
gjercicio fiscal a nivel nacional®’. Ademas, posee la atribucion de certificar a los
inspectores a nivel nacional y de supervisar que la inspeccion de las delegaciones
federales se apegue a los criterios establecidos en la ley® (Véase diagrama 1, anexo 1).

De acuerdo con los resultados de los indicadores la Inspeccion Federal del Trabajo
(IFT) logro al 100% sus metas. En cuanto a las metas que se referian a la inspeccion de
los centros de trabajo, se orientaron a incrementar el nimero de visitas y no hubo ningln
criterio para evaluar su calidad y eficiencia. Se calculé que para el fin de sexenio debian
lograrse 130 mil inspecciones y en septiembre de 2017 ya se habian reportado un total de
94,792 (Secretaria del Trabajo y Prevision Social [STPS], 2017). A pesar del alto numero
de inspecciones concluidas, se detectaron diversas fallas al ahondar en los resultados,
entre ellas que las inspecciones fueron realizadas incorrectamente. Por ejemplo, en
septiembre de 2017 la DGIFT realizd un total de 915 inspecciones y 168 de ellas
derivaron en un informe de comision®®. Esto refleja que el 22.6% del total de las
inspecciones fueron defectuosas, es decir, no pudo continuarse con el proceso de
inspeccion y no fue posible emitirse las resoluciones que sancionaban o aprobaban a las

empresas. Ello implicaba que debian reprogramarse las inspecciones, incrementandose el

3 En el articulo 18 del Reglamento Interior de la Secretaria de Trabajo Y Prevision Social se enlistan todas
las atribuciones y responsabilidades de esta unidad administrativa.

% Las inspecciones extraordinarias son realizadas por la Inspeccién Federal del Trabajo y derivan de alguna
denuncia por parte de los trabajadores o bien cuando se haga de conocimiento que el centro de trabajo se
ha presentado un accidente o algin siniestro. En estas inspecciones no se emite un aviso previo de visita de
inspeccion (DGIFT, 2017).

37 Este documento establece las estrategias a seguir para la vigilancia de los centros de trabajo y se construye
sobre el andamiaje del tripartismo, es decir, se incorporan las voces de los empresarios y los sindicatos mas
representativos del pais (Direccion General de Inspeccion Federal del Trabajo [DGIFT], 2015).

3 En el diagnostico se advierte que este programa presupuestario converge en el objetivo de salvaguardar
los derechos de los trabajadores por dos vias: la primera a través de la inspeccion de los centros de trabajo
(actividad estratégica) y la segunda, con la adecuada gestion de los recursos con los que cuenta la
inspeccidn. En tanto, la DGIFT determina las directrices de la inspeccion (en coordinacion con la inspeccion
local) y supervisa el correcto funcionamiento de los recursos (STPS, 2015).

3 Un informe de comision se refiere al documento que redactan los inspectores y constatan que la
inspeccion no pudo llevarse a cabo (DGIFT, 2017).
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costo de la inspeccién (Direccion General de Inspeccion Federal del Trabajo [DGIFT],
2017) (\Véase diagrama 2, anexo 1).

Las metas establecidas para mejorar la gestion se orientaron a cuantificar el
numero de veces que la inspeccion federal realizo visitas de supervision a la inspeccion
realizada por las delegaciones federales, entonces, de manera anual se programo realizar
una visita a cada una de las unidades responsables (en suma 54 entre delegaciones,
subdelegaciones y oficinas). Respecto a la profesionalizacion de los inspectores solo
contabilizaron el ndmero de inspectores que se capacitaron, sin considerar el
aprovechamiento de estos.

En términos generales observamos que la IFT tuvo complicaciones para
determinar los elementos que son prioritarios de su labor y centr6 sus objetivos en
incrementar los nimeros, sin establecer criterios que dieran cuenta de cémo incidian en
la tarea de salvaguardar los derechos de los trabajadores. Adicionalmente, la DGIFT se
centrd en inspeccionar a las actividades con mayores niveles de siniestro, ademas de
incrementar y mejorar los sistemas de autogestion*®. En esas condiciones, dificilmente
hubieran podido realizarse inspecciones capaces de verificar si se violaban las

restricciones impuestas en la reforma de 2012.

3.1.2.1.2. Liderazgo
Con base en la estancia de investigacion realizada en la IT se detectd la falta de

continuidad en los cargos directivos de la Inspeccion Federal del Trabajo durante el
periodo estudiado afectd la adopcion de una estrategia consistente y creible de
fiscalizacion de las normas de subcontratacion. Lo anterior, porque los cargos de director
general de la inspeccion federal de trabajo estuvieron al mando tres distintas personas*
cuya experiencia en el sector publico estaba orientada en el ambito penal y no en el

laboral.

40 La DGIFT tiene mecanismos alternos de inspeccién que son voluntarios y apoyan a los patrones a cumplir
con los requisitos de la inspeccion, son dos: el Programa de Autogestion en Seguridad y Salud en el trabajo
(PASST) y DECLARALAB, la cual es una herramienta informética que exenta por un afio a los centros de
trabajo de visitas de inspeccion (DGIFT, 2017). Los mecanismos de autogestion fueron incorporados desde
la década de los noventa y se promueve el cumplimiento en las areas de condiciones de trabajo y seguridad
e higiene. Las beneficiarias de estos mecanismos han sido en gran medida las empresas con menos de 10
trabajadores (Bensusan, 2009).

41 El primero en ocupar el cargo fue el Mtro. Alejandro Alcantara Torres entre 2013-2015 y el Dr. Rogelio
Miguel Figueroa Veldzquez entre 2015-sept de 2017. Entre octubre 2017-enero de 2018 a nivel interno se
nombro al Lic. Alvaro Pliego (Director de Planeacion de la Inspeccion), para el Gltimo periodo se nombré
Lic. Jorge Gerardo Aguilar Montafio (DGIFT, 2017).
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El desconocimiento de la dindmica de la inspeccion del trabajo propicié que cada
uno de estos directores*? insertara matices a las estrategias adoptadas por la inspeccion.
Por ejemplo, al inicio (2013) se adopt6 una estrategia orientada netamente al incremento
del numero de inspecciones, mientras que en los afios posteriores hubo intentos por
incrementar el espectro de materias de inspeccion afiadiendo el tema de la
subcontratacion.

Sumado a lo anterior, en los periodos en los cuales no hubo un director asignado
se generd un ambiente de incertidumbre y de alta rotacion de personal. En algunos casos,
los puestos de trabajo eran asignados por conveniencia del jefe en turno; de esta manera,
al cesar sus funciones el trabajador debia ser reasignado a un &rea o renunciar.
Constantemente se generaban vacantes que los trabajadores restantes de la organizacion,
con la aspiracion de ascender o reubicarse en un area mas a fin a sus intereses, buscaban

ocupar®,

3.1.2.1.3. Insuficiencia de recursos econémicos
La forma en la que son distribuidos los recursos para atender los distintos problemas de

una sociedad puede dar cuenta del nivel de importancia que tiene el tema en la agenda de
gobierno vigente. En este sentido, se arguye que la politica laboral no fue un tema
prioritario ni tampoco lo fue la inspeccién de los centros de trabajo, tal como se detallara

continuacion.

Tabla 7. Recursos destinados a la STPS como proporcién del presupuesto
total a los ramos administrativos 2013-2018

2013 2014 2015 2016 2017 | 2018*

STPS 0.4240 0.4213 0.3920 0.3202 0.3481 | 0.3944

Nota: *Corresponde al presupuesto programado para el ejercicio 2018.
Fuente: Elaboracion propia con base en la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP,
2012-2017).

42 Respecto a lo anterior, no podemos adjudicar los resultados de la inspeccidn a una decision unipersonal,
sino que también el mando inmediato superior, el subsecretario del trabajo Rafael Avante, ejercia un control
sobre las actividades que se desarrollaban en la inspeccion, esto porque era él quién asignaba al responsable
de la direccién y quién aprobaba lo que se establecia en los programas de inspeccion del trabajo (Entrevista
personal a funcionarios de la DGIFT, agosto 2017).

4 Entrevistas personales a inspectores del trabajo, agosto de 2017.
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Entre 2013-2017 la Secretaria del Trabajo y Previsidon Social (STPS) recibié menos del
1% del total del presupuesto federal asignado al ramo administrativo®*, siendo asi una de
las secretarias* con menores recursos disponibles. Por ejemplo, para el ejercicio fiscal de
2013, la STPS solo obtuvo el 0.42% del presupuesto total asignado a los ramos
administrativos, (véase tabla 7). En términos absolutos el presupuesto para la STPS fue
de $4,698,000,000 pesos (Véase gréfica 1 de anexo 1).

La inspecciéon de los centros de trabajo no fue considerada como una tarea
primordial de la STPS segln se observa en la asignacion presupuestal. Durante el afio de
2013 la DGIFT solo recibié $40,883,453 pesos que representaron el 0.87%, del
presupuesto total ejercido por la STPS (la tabla 8 detalla la asignacion para los siguientes
afios). Mientras que las delegaciones federales recibieron en conjunto el 10.61% del total
del presupuesto asignado a la STPS. Las delegaciones con mayor asignacion
presupuestaria fueron Distrito Federal, Estado de México y Veracruz con 0.74%, 0.61%
y 0.50%, respectivamente. Las delegaciones menos favorecidas fueron Aguascalientes
(0.19%) vy las delegaciones de Baja California Sur y Colima solo recibieron 0.16% cada
una. En 2014, 2016 y 2017 la DGIFT tuvo un presupuesto mayor al 1% del presupuesto
otorgado a la STPS (véase tabla 2 del anexo 1). En contraparte, las unidades
administrativas que mayor cantidad recibieron fueron: la Coordinacion General del
Servicio Nacional de Empleo*® (CGSNE) con el 40.55%, la Junta Federal de Conciliacion
y Arbitraje*” (JFCA) (17.92%) y la Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo*®,
PROFEDET, con 4.1%.

4 La clasificacién administrativa del presupuesto muestra los recursos del poder ejecutivo en dos sectores:
“ramos administrativos” y “ramos generales”, en el primero se encuentran las Secretarias de Estado y en el
segundo las derogaciones a la seguridad social, deuda publica, las participaciones a las entidades
federativas, entre otras (Véase tabla 2 del anexo 1).

4 Las secretarias con mayor cantidad de recursos fueron la Secretaria de Educacion Pdblica (SEP), la
Secretaria de Salud (SS) y la Secretaria de Energia (SENER) con 26.20%, 10.73% y 9.73% del total del
presupuesto, para el ejercicio fiscal de 2013. En 2014, 2017 y 2018 se mantuvo casi la misma proporcion
de presupuesto para la SEP y la SS, sin embargo, el tercer puesto lo ocupé la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) con 8.82%, 8.89% y 10.41%. En 2015 SENER recibié 21.56%, SEP 21.17% y SS
8.15% (SHCP, 2013-2017; SHCP, 2018) (\VVéase grafica 2 del anexol).

4 Unidad administrativa responsable de brindar servicios de vinculacién y programas de apoyo econémico
de manera gratuita y personalizada a la poblacion que busca empleo, con el fin de abonar a su empleabilidad
y facilitar su acceso a la ocupacion productiva (STPS, 2018).

47Es un tribunal con plena jurisdiccion, de composicidn tripartita encargado la tramitacion y resolucion y
resolucién de los conflictos del trabajo (Reglamento de la JFCA, 2015).

48 Organo desconcentrado dela STPS que tienen por funciones asesorar y representar a los trabajadores en
materias correspondientes a las normas de trabajo, ya sean normas de seguridad e higiene, prestaciones de
seguridad social y riesgos en el trabajo (PROFEDET, 2018).
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Tabla 8. Presupuesto asignado a la DGIFT, 2013-2017
(valor real y como % del total del presupuesto)

Afio Valor real % del presupuesto total
ejercido por la STPS.
2013 40,883,453 0.87
2014 60,559,169 1.19
2015 48,088,341 0.97
2016 50,967,867 1.04
2017 50,685,955 1.31

Fuente: Elaboracion propia con base en resultados de SHCP, 2013-2017.

Considerando las asignaciones del presupuesto dentro de la STPS, las mayores
asignaciones de recursos del gobierno fueron destinadas a la difusion de los beneficios
del empleo formal junto a la creacion de nuevos empleos. Lo que fue reforzado con las
ampliaciones presupuestales que se realizaron a la secretaria, por ejemplo, durante el
ejercicio fiscal de 2013 el programa de instrumentacion de la politica laboral (P001) tuvo
una ampliacién del 57%, respecto a lo que se habia programado. No obstante, los 110
millones que se afiadieron tuvieron como objetivo intensificar la campana “Fomento al
Empleo Formal” (SHCP, 2013-2017).

Para 2014 también se hicieron ampliaciones presupuestales, sin embargo, para
este ejercicio fiscal ocurrié un incremento de $97,651,100 pesos para la campafia
interinstitucional “Crezcamos Juntos”, que tenia por finalidad comunicar los beneficios
transversales de la formalidad laboral planteados en el nuevo Régimen de Incorporacién
Fiscal (RIF). En 2015, de manera global, le quitaron $153,230,231 pesos a la STPS,
mientras que la Direccion General de Comunicacion Social recibié $305,348,448 pesos.
Mas aun, las delegaciones como la de Baja California Sur, Campeche, Coahuila,
Guerrero, Nuevo Leon, entre otras, tuvieron recortes presupuestales que en suma fueron
$20,182,671 pesos, también se recorto el presupuesto de la CGSNE, cuyo monto ascendio
a $678,148,492 pesos.

Respecto a la evolucién del presupuesto asignado a la DGIFT, se detectd que no
hubo incrementos, sino caidas en 2015 y 2017, tal cbmo se muestra en la tabla 8. Sin
embargo, al revisar el presupuesto que se asigné al programa P001 donde se incluyen

erogaciones a otras unidades administrativas*® se dieron incrementos importantes al que

49 Otras unidades administrativas que estan involucradas con los recursos que se destinan a este programa
presupuestario son Direccion General de Capacitacion, Adiestramiento y Productividad Laboral,
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tuvieron como destino la Direccidon General de Comunicacion Social (DGCS)®° a partir
del afio 2015.

Conforme a los informes de la Cuenta Publica realizados por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (en adelante SHCP) dicha direccion impulsd una fuerte
campafa de formalizacion del empleo en la cual se difundié informacién respecto de los
beneficios de la formalizacion y se evalud el impacto que tuvo entre los empleadores y
trabajadores®. Lo cuestionable, es la asignacion de una gran cantidad de recursos a la
difusion de una estrategia en vez de mejorar los mecanismos de inspeccion e incorporar

la vigilancia del cumplimiento de las normas de subcontratacion.

3.1.2.1.4. Insuficiencia de personal y recursos técnicos: el tema de la cobertura.
En el aspecto de cobertura existen dos indicadores. El primero se refiere a la cantidad de

inspectores que existen por determinado nimero de trabajadores y el segundo, se refiere
a la proporcién de empresas inspeccionadas que estan registradas en el Directorio

Nacional de Empresas (DNE)®2.

Tabla 9. Estimacion del total de trabajadores por inspector de trabajo a nivel nacional

Afio NuUmero de Trabajadores Total de trabajadores por
inspectores subordinados y inspector del trabajo.
remunerados
2012 776 31,715,856 40,871
2013 926 32,546,526 35,147
2014 946 33,383,575 35,289
2015 946 33,897,283 35,832
2016 809 34,756,408 42,962
2017 768 35,692,469 46,475

Fuente: Elaboracion propia con base en DGIFT, 2017 e Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI, 2018).

Enlatabla 9, se detalla la cantidad de trabajadores (subordinados y remunerados)

por inspector. Recientemente el nimero de inspectores se triplico, sin embargo, la

Subsecretaria de Empleo y Productividad Laboral, Subsecretaria del Trabajo y Direccion General de
Investigacion y Estadisticas del Trabajo (SHCP, 2018)

% Para 2015 se proyectd un presupuesto de $35,713, 697 pesos, pero el presupuesto ejercido fue de
$341,062 145 pesos, para el afio 2016 el gasto programado fue de $28, 894,730 pesos y el ejercido fue de
$110, 983,421 pesos.

51 No existen datos adicionales sobre la evaluacion.

52 El Directorio Nacional de Empresas (DNE) es la base datos en el cual estan incluidas las empresas sujetas
a inspeccion. A partir de esta base, de manera aleatoria, se programaban las inspecciones mensualmente.
Este directorio no esta homologado con el INEGI, ni con las bases de datos de otras entidades
gubernamentales responsables de fiscalizar (DGIFT, 2017).

57



proporcion de trabajadores por inspector ascendié a 40,871 trabajadores en 2012. Ello
quiere decir que México estd por debajo del nimero de inspectores necesarios para la
inspeccion del trabajo segun las recomendaciones de la OIT (2006), el cual plantea que
un pais industrializado, con economia de mercado deberia tener un inspector por cada 10
mil trabajadores®. En 2013 y 2014 se contrataron 946 inspectores, llegando a su cifra
maxima, sin embargo, el nimero adn sigue siendo insuficiente, porque un inspector cubre

mas de 30 mil. A partir de 2016 la cobertura empeoro.

Tabla 10. Cobertura de empresas inspeccionadas

Afos DNE Numero de Centros de | Cobertura
Trabajos
inspeccionados
2012 340,626 53,522 15.71%
2013 366,079 89,713 24.51%
2014 378,438 106,789 28.22%
2015 381,983 98,151 25.70%
2016 389,623 94,711 24.31%

Fuente: Elaboracion propia con base en DGIFT, 2017.

En cuanto a la cobertura del nimero de empresas, las cifras del INEGI sefialan que existen
5 millones de unidades econémicas, sin embargo, en la base de datos de la DGIFT, el
Directorio Nacional de Empresas (DNE) solo tiene registradas alrededor de 389,623
(DGIFT, 2017). En términos porcentuales esta cifra representa el 7% del total de las
empresas, aungue no todas son de jurisdiccion federal ni todas estan formalizadas. Por
otro lado, pese a que han incrementado el nimero de inspecciones, solo en el sexenio de
Pefia Nieto (2012-2018), de las mas de 300 mil empresas registradas se ha inspeccionado
menos del 25% del total. En la tabla 10 se detalla la proporcion de centros de trabajo

cubiertos por la inspeccion.

3.1.2.2. Capacidades estatales a nivel micro: las condiciones de los
trabajadores que se desempefian como inspectores del trabajo
Para la ejecucion de las actividades de la inspeccion del trabajo los inspectores son un

elemento central. Sin embargo, las condiciones que otorga el gobierno para el correcto

%3 En el articulo 10 del Convenio 81 se refiere a “niimero de inspectores suficiente” para el desempefio de
funciones”, sin embargo, cada pais asigna prioridades distintas a los inspectores. En este sentido, no hay
una definicion oficial de los que se entiende por nimero de inspectores “suficiente”, entre los factores que
se han considerado para definir el nmero son el nimero y el tamafio de los establecimientos, asi como el
numero de trabajadores. En el caso de los paises en fase de industrializacion se estima un inspector por cada
15 mil, en los paises con economias en transicion un inspector por cada 20 mil trabajadores y para los paises
menos desarrollados uno por cada 40 mil trabajadores (OIT, 2006; 2013).
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ejercicio de sus funciones son sumamente precarias en al menos dos aspectos: 1. Las
remuneraciones de los inspectores y 2. La capacitacion que estos reciben. Un elemento
adicional que incide en la fiscalizacion es el perfil educativo de los inspectores, debido a
que el nivel minimo de estudios requerido es bachillerato mientras en otros paises, como
Brasil, se exigen estudios de posgrado (Bensusan, 2009). En la tabla 11 se resumen los

resultados de las capacidades estatales, en la dimension individual.

Tabla 11. Resultados de las capacidades estatales, dimension individual

Dimension | Observable Condiciones de las capacidades en el gobierno de
EPN (2012-2018)
1. Habilidades y | e EI requisito para ser inspector es tener el
aptitudes de los bachillerato. Ademaés, falta una estrategia de
inspectores del profesionalizacion.
3 trabajo.
% - 2. Incentivos e Las remuneraciones a los inspectores son las mas
2 E g suficientes para bajas dentro de la STPS y han variado muy poco a
$ SE desempefiar lo largo de los ultimos 10 afios.
B = T funciones. e Son bajas las posibilidades de ascender y
2 =3Z posicionarse en un puesto mejor.
% = 3. Capacitacion y | e Las capacitaciones son por medio de manuales y
O formacion  de plataformas digitales.

capital humano | e  La capacitacion es de caracter voluntario

en la

inspeccion.

Fuente: Elaboracion propia.

3.1.2.2.1. Perfil de los inspectores.
Los inspectores tienen como funcion vigilar el cumplimiento de las leyes laborales,

ademas de asesorar a trabajadores y empleadores sobre las materias de: seguridad social
y seguridad e higiene en el trabajo. Para ejercer el cargo de inspector basta con tener el
bachillerato y para el puesto de inspector “calificado”™* se deben acreditar tres afios de
experiencia en tareas similares. Este perfil resulta ser muy bajo en comparacion con otros
paises (Bensusan, 2009). Otra de las cuestiones que dificultan el desarrollo de las
funciones de los inspectores es que deben realizar tareas administrativas, encargandose
de todos aquellos procedimientos que versen sobre el pago de viaticos derivado en el
trabajo de inspeccion®.

3.1.2.2.2. Incentivos
Cuando los salarios son tan bajos, los inspectores son susceptibles de desempefiar sus

funciones de manera deficiente o se incrementan las probabilidades de que sean participes

54 En 2013 se cred el puesto de inspector calificado.
55 El proceso de inspeccidn se gestiona y controla a través de la plataforma electrénica denominada, Sistema
de Apoyo al Proceso Inspectivo (SAPI) (DGIFT, 2017)

59



de actos de corrupcion. En este sentido, el salario de los inspectores permanecid sin
cambios por nueve afios, incrementandose entre 2016 y 2017en un 4% ($356.47 pesos)
(\Véase tabla 12). Por otro lado, entre 2017 y 2018 se incremento el salario s6lo 0.46%,
en términos reales $43.13 pesos. La diferencia salarial entre un inspector del trabajo y el
Secretario del Trabajo es abismal, el primero recibe el 4.5% del sueldo del segundo
(Véase grafica 3 del anexo 1). Esto refleja que pese al nivel de riesgo®® que enfrentan los
inspectores en el desempefio de sus funciones estos no son retribuidos dignamente a través
de su salario. En el caso de un inspector calificado respecto a un jefe de departamento

recibe un poco mas de una tercera parte (34.8%).

Tabla 12. Salarios a inspector federal e inspector calificado del trabajo. 2007-2018

Inspector federal del trabajo Inspector federal del trabajo calificado
Periodo 2007-2016 | 2017 2018 2013-2016 2017 2018
Salario 8908.53 9,265.00 | 9,308.13 | 14,297.30 $14,726.29 | $15,179.86

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de SHCP, 2007-2018.

La definicion de los salarios de los inspectores no depende de la STPS, sino que son la
SHCP y la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) quienes determinan las remuneraciones
conforme al catalogo de profesiones. Con la finalidad de incidir en el incremento de los
salarios de los inspectores se realizaron algunas reuniones, sin embargo, bajo el
argumento de mantener la salud de las finanzas publicas no se incrementd y se optd por
crear el perfil de inspector calificado sin que implicara mayores capacidades de

desempefio®’.

3.1.2.2.3. Capacitacion
Desde la perspectiva de la OIT (2011) los inspectores del trabajo son funcionarios

profesionales, que deberian ser rigurosamente competentes y capaces para llevar a cabo
su trabajo de acuerdo con altos niveles técnicos. Para lograr lo anterior, la agencia de
gobierno debera contar con buenos procesos de seleccion, verificar que el servidor tenga

calificaciones académicas altas para entrar en el servicio y prever la capacitacion de los

% Ciertas regiones del pais estan sometidas a altos niveles de violencia esto no sélo pone en riesgo el
desempefio de las funciones de los inspectores del trabajo sino también su vida (Entrevista personal a
inspector del trabajo 22 de agosto de 2018).

57 Entrevista personal a Armando Guzman, subdirector de promocion inspectiva, 16 de diciembre de
2017.
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servidores (OIT, 2011). En el caso de la formacion de los inspectores en México, la
DGIFT profesionaliza, en el campo de sus funciones, a través de plataformas electronicas
y con manuales, aunque, esto puede ser muy general y abstracto. Las metas que establece
la inspeccidn sobre este rubro se enfocan en medir el nUmero de cursos realizados por el
inspector en vez del aprovechamiento de estos.

En conjunto, estas caracteristicas muestran la baja capacidad de inspeccion que
tiene el gobierno en materia laboral. Asimismo, estas condiciones explican los problemas
de implementacion de las normas de subcontratacion al menos por dos cuestiones, en
primer lugar, la inspeccion del trabajo no tenia per se las condiciones necesarias para
ampliar la inspeccion al tema de la subcontratacion y segundo, el gobierno no tuvo el
interés de fortalecer las capacidades de la inspeccion con el fin de salvaguardar los
derechos de los trabajadores a través de la vigilancia del cumplimiento de las normas
laborales, porque su preocupacion fue mantener bajas tasas de desempleo, prioridad de

las Gltimas administraciones, como se muestra a continuacion.

3.2.  Eljuego politico en torno a la implementacion de las normas de
subcontratacion
Las condiciones del mercado laboral y la economia en general implicaron que la autoridad

laboral decidiera establecer metas que diferian a la vigilancia del cumplimiento de las
normas laborales. Lo anterior, porque era relevante preservar el empleo, mejorar la
recaudacion fiscal y aumentar los ingresos para la seguridad social sin desalentar la
inversion (Presidencia de la Republica, 2013). En este escenario, la regulacion de la
subcontratacion no se constituyé como fundamental para el gobierno, asi que su exigencia
no fue inmediata. Adicionalmente, los actores externos al gobierno con el interés de no
perjudicarse por la regulacién llevaron a cabo distintas acciones para incidir proceso de
implementacidn, al respecto, se identifican al menos cinco momentos, que aqui hemos
categorizado como etapas:
1) Etapa de clarificacion: Autoridad laboral solicité a la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje (JFCA) la definicion de criterios para reinterpretar
las normas de subcontratacion.

2) Etapa de redefinicion: Empresarios y gobierno federal llevan a consulta
publica un proyecto de norma mexicana para certificar a las empresas de
tercerizacion.

3) Etapa de exigencia de las normas: La autoridad laboral promovid estrategias
para vigilar la subcontratacion a través de la IT.
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4) Etapa de adaptacion en el poder legislativo: Se presentan iniciativas para
ajustar las nuevas reglas y facilitar la instrumentacion sin eliminar candados.

5) Etapade retroceso en la Camara de Senadores: Se promueve una iniciativa
de reforma por dos lideres de sindicatos con la intencion de eliminar los
candados del articulo 15-A.

Las etapas de clarificacion y de redefinicion mostraron la fuerza de los recursos
de los empresarios. Aunque sus esfuerzos no lograron modificar la distribucion del poder
a su favor, al menos ganaron tiempo, retrasando la exigencia de los candados del 15-A.
La etapa de exigencia de las normas reflejé el poco interés del gobierno por avanzar en
la activacion de las normas y sortear las resistencias de los afectados, el resultado fue que
estas normas se mantuvieron como instituciones de escaparate sin efectos en la realidad.

En el &mbito del poder legislativo se dieron dos etapas: la de adaptacion y la de
retroceso. La primera dio cuenta de los esfuerzos de los empresarios por orientar la
exigencia de normas sin eliminar los candados. La etapa de retroceso revel6 el fracaso de
los intentos por implementar las normas, ademas, mostrd el papel activo del sindicalismo
aliado al gobierno y a los empleadores. Dos representantes de sindicatos corporativos en
lugar de activar las reglas que protegerian la calidad de los empleos optaron por pagar el
costo politico de promover retrocesos, eliminando las restricciones del articulo 15- A de
la LFT, en aras de seguir siendo beneficiados por el arreglo corporativo. Este intento no
se logrd, mas por el contexto internacional y politico adverso, que por la fuerza de los
sindicatos independientes o por la posicién del Ejecutivo. Estas etapas en conjunto
muestran como un entorno institucional débil favorecio que la autoridad laboral tuviera
un amplio margen de discrecionalidad para determinar el alcance y la efectividad de las

normas de subcontratacion.

3.2.1. Variables de contexto a favor de los empresarios que incidieron en el
aplazamiento de la implementacion de las normas de subcontratacion
En esta seccion se enuncian las principales variables que dan cuenta del modelo

econdmico que prima en México y que inciden en que los gobernantes tomen decisiones
orientadas a defender los intereses de los empresarios. Estas variables reflejan el poder
estructural de los empresarios, se arguye que el desequilibrio de alguna variable pondria
en tension a los representantes del gobierno porque sus expectativas seran que los

empresarios no tendran los suficientes incentivos para invertir o generar empleo.
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En México, en la segunda mitad de la década de 1980 se promovieron reformas
que tuvieron como objetivo liberalizar el mercado, lo que implico la disminucion de la
intervencion del gobierno en la politica econdmica, siendo su labor fundamental
garantizar la estabilidad macroeconomica, propiciar confianza e incidir en el crecimiento
econdmico. Bajo este contexto, los empresarios se transformaron en un grupo
“estructuralmente” privilegiado (Tirado, 2015) porque el gobierno debié centrarse en
tomar decisiones a modo de que los empresarios no perdieran la confianza y decidieran
desinvertir. En ese sentido, el modelo econdmico de México se caracteriza por tener una
orientacion econdmica guiada por el exterior, baja tolerancia a la inflacidn y niveles bajos
de fiscalizacion. Respecto a las relaciones laborales, existe un fuerte control sindical por
parte del Estado, una politica salarial restrictiva y un sindicalismo con baja capacidad de
organizacion junto con bajas tasas de formalizacion. La atraccion de capital externo se
basa en salarios y costos laborales bajos (Bizberg, 2014).

Enrique Pefia Nieto, representante del poder ejecutivo, centrd la politica en
materia laboral en la creacion de empleo para lo cual, la estrategia fundamental fue
“mantener y atraer inversiones” (Secretaria del Trabajo y Prevision Social, 2013). En este
sentido, el gobierno mexicano ha tenido una postura muy favorable hacia la atraccion de
inversion, por lo que ha promovido reformas legislativas en otros sectores al igual que
mejorar la infraestructura del pais para dar mayor confianza y certeza a los inversores. La
inversion extranjera se ha mantenido creciendo hasta el primer trimestre, la inversion
acumulada es de 181 mil 793.4 millones de ddlares, cifra 52.3% mayor al monto reportado
en el sexenio anterior, primer trimestre de 2012 (Gonzélez, 2018).

Los empresarios se han posicionado como los principales creadores de empleo en
México, de acuerdo con las estadisticas (INEGI, 2018), el 49% del total del personal
ocupado (2013) esta laborando en la iniciativa privada, el 36% labora en el sector de los
hogares (informal) (2013) y el 13% en las instituciones. Considerando lo anterior, el
gobierno ha optado por mantener los empleos y por frenar el aumento del empleo
informal. Ello ha generado incentivos de caracter fiscal tal como el acceso financiamiento
y exencion del pago de impuestos (Rivera-Huerta, 2018). En la grafica 3 se muestra la

distribucion proporcional de la poblacion ocupada por tipo de unidad econémica.
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Grafica 3. Distribucion porcentual de la poblacién ocupada por unidad econémica (primer
trimestre, 2005-2018)
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, 2018.

El “poder de negociacion en el mercado de trabajo” de los sindicatos se refleja en
la variacion de empleo cuanto mayor es el desempleo y la informalidad, menor es el poder
que detenta. Debido a lo anterior, aunque las tasas de desempleo en México se han
mantenido bajas (por debajo del 5%), los trabajadores se posicionan en desventaja por las
caracteristicas de los empleos, la disminucion pronunciada del valor real del salario
minimo, el estancamiento prolongado de los ingresos y reduccién de oportunidades de
empleo formal (Bensusan y Middlebrook, 2013).

De acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo
(ENOE), en el primer trimestre de 2012 México tenia un total de 50,192,842 personas
econdémicamente activas, de las cuales el 95.1% estaba ocupada y el resto eran personas
desocupadas (ver grafica 5 del anexo 1). Aunque los niveles de ocupacién son altos,
podriamos considerar que el principal problema que tiene México es la incapacidad que
han tenido los gobiernos para crear empleo formal y de calidad. Los resultados muestran
lo siguiente: entre 2012 y 2017 la tasa de participacion se mantenido por encima del 59%,
sin embargo, la tasa de informalidad laboral (TIL)®® reportada refiere valores entre el 57%
(2017) y el 59.7% (2012) (ver gréafica 6 del anexo 1).

La Idgica que subyace desde hace varios afios en los gobiernos es la mantener
bajas tasas de desempleo. A inicios de sexenio la tasa de desempleo fue de 4.9% y para
2017 bajé a 3.3% (recuperando el nivel previo a la crisis de 2008-2009). Sin embargo, la

58 Proporcion de la poblacién ocupada que comprende a la suma, sin duplicar, de los ocupados que son
laboralmente vulnerables por la naturaleza de la unidad econédmica para la que trabajan, con aquellos cuyo
vinculo o dependencia laboral no es reconocido por su fuente de trabajo (INEGI, 2018).
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mejora de los niveles de ocupacion no se refleja en las condiciones de empleo. Por
ejemplo, se ha mostrado que entre 2008 -2017 la proporcién de empleo con
remuneraciones de hasta tres salarios minimos pasaron de 58% a 62%, mientras que el
empleo con mas de tres salarios cayd 5 puntos porcentuales, pasando de 23% a 18%.
Entre 1995-2007 la relacién era inversa (Temkin y Cruz, 2018).

3.2.2. Gobierno, empresarios y sindicatos en las distintas fases de implementacion
El juego politico no rompe con status quo por lo que la implementacion se torno fallida.

Durante el juego intervienen once actores, organizados en tres sectores, con
posicionamientos divergentes sobre la conveniencia de implementar los candados de la
subcontratacion. Ademas, poseen una distribucion de poder desigual, algunos de los
actores se han aliado para mostrar su rechazo a la norma (ver diagrama 6).

El posicionamiento de los actores involucrados tiene dos extremos: opositores o
promotores. Cada posicidn tiene tres niveles bajo, medio y alto®.

Es un juego dominado por opositores, la mitad de los jugadores percibe que sus
intereses son afectados con la implementacién. Asi el sector empresarial, apoyado por el
sindicalismo corporativo (que de esta manera defiende sus intereses), ha mostrado su
aversion a la norma y a su implementacion a través de su poder instrumental. En el lado
de los promotores tenemos al sector publico, sin embargo, la STPS tiene un papel
ambivalente pues pese a tener la potestad legal para decidir sobre implementar no las ha
implementado y su objetivo ha sido el de objetivo de preservar el empleo e incidir en la
formalizacion de este y no ha activado las reglas. Los opositores a las normas no tienen
contrapesos porque el actor que se beneficia no esta interesado y no movilizo sus recursos
para incidir en la exigencia de las reglas.

A continuacién, se describen las motivaciones de los actores para oponerse o
promover la implementacion de las normas. También, se describe cuéles son sus recursos,
en qué direccion los movilizaron (si para frenar o para incidir en la implementacion) y los

resultados que obtuvieron.

%9 El nivel de oposicion puede ser bajo, medio o alto. Con base en nuestro el modelo de analisis esto depende
de si el actor percibe que sus intereses son beneficiados con dicha ley, mayor beneficio menor oposicién.
También se explica por los recursos que compromete para favorecer o no la implementacion.
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Diagrama 6. Intervencion de los actores por fase, posicionamiento respecto a la
implementacion y alianzas
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Fuente: Elaboracion propia con base en revisién documental.

3.2.2.1. La STPS como promotora de la implementacion y las alianzas con
IMSS e INFONAVIT
La Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS) a nivel federal es la entidad

gubernamental responsable de exigir el cumplimiento de las normas de subcontratacién
através de la DGIFT, pero, como se detallo en la seccion 3.1.2, esta funcion del gobierno

no fue prioritaria. Por lo cual se asignaron bajos recursos a la inspeccion y no hubo
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intenciones de mejorar las capacidades estatales. Aun con estas condiciones, la autoridad
laboral, guiada por las obligaciones y facultades que le confiere la ley®® opté por ser un
promotor del cumplimiento de las normas. No obstante, considerando sus intereses lo
posicionamos como un promotor de perfil medio.

En el capitulo 1 se mostro que la subcontratacion esta estrechamente vinculada
con la precarizacion del empleo. Adicionalmente, se sefialo que no sélo afecta al
trabajador, sino que también desfinancia la seguridad social y al fisco. En la mitad del
sexenio (2015), el Sistema de Administracion Tributaria (SAT) 52, el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS)%? y el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT)® tuvieron interés en el tema de vigilar la subcontratacion,
por lo cual establecieron alianzas entre. En el caso de IMSS e INFONAVIT su interés no
fue asegurar que se cumplan las restricciones de los incisos del 15-A (la subcontratacion
no debe abarcar totalidad, no tareas iguales y justificar caracter especializado) sino
garantizar sus ingresos Y el financiamiento futuro de la seguridad social. Por lo tanto, los
situamos como promotores de perfil bajo.

Los responsables de la SHCP y el SAT antes de formar alianzas con la STPS,
comenzaron a emitir un conjunto de lineamientos orientados disminuir la evasion y
elusion de impuestos como el ISR y el IVA. Entre las acciones que destacan son: 1) Se
establecio que la subcontratacion como una actividad vulnerable de lavado de dinero, 2)
Se incluy6 un apartado en el Comprobante Fiscal Digital por Internet (CFDI) para recoger
informacion sobre las contratistas y contratantes y 3). EI 1 de enero 2017 entraron en
vigor diversas disposiciones de las leyes de ISR e IVA en la cual se determinaron

requisitos para deducir el primero y acreditar el IVA. Lo mas relevante de este Gltimo

80 Articulo 40 de la Ley Organica de la Administracion Plblica Federal (LOAPF)

61 Organo desconcentrado de la SHCP que tiene la responsabilidad de aplicar la legislacion fiscal, con el
fin de incentivar el cumplimiento de las normas y recaudar los impuestos de personas fisicas y morales
(Reglamento Interior del Sistema de Administracién Tributaria). Las recomendaciones de OCDE (2015)
hacia México sobre el tema hacendario se enfocaron en la urgencia de incrementar la base tributaria y
mejorar las formas de recaudacion.

62 En 2009, en la ley que la rige, se estableci6 el articulo 15-A en la que se determind que ante la presencia
de un “intermediario laboral” cualquiera que sea la denominacion que adquiera el patron y el intermediario
ambos son responsables solidarios respecto al trabajador, para cumplir las obligaciones en materia de
servicios de salud y de seguridad social.

8 El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT, 2018) es un
organismo con personalidad juridica y patrimonio propio responsable de administrar los fondos para la
vivienda de los trabajadores del apartado A del art. 123 de la CPEUM. Es un actor externo. El 4 de junio
de 2015 en el DOF se publico la adicion del articulo 29-Bis a la Ley INFONAVIT en la que se establece el
Sistema de Responsabilidad Solidaria (SIRESO) cuyo objetivo es ayudar a los patrones y beneficiarios que
tienen trabajadores asalariados contratados bajo el esquema de subcontratacién de personal a comprobar el
cumplimiento de sus obligaciones fiscales en materia de vivienda y garantizar los derechos de los
trabajadores.
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punto, fue que las deducciones de gastos estan en términos de lo que establece el articulo
15-A, es decir, si incumplen algun criterio no podran beneficiarse de la deduccion (Diario
Oficial de la Federacion [DOF], 2016a). Cabe mencionar, que de acuerdo con Rafael
Avante (2017), estas recomendaciones provinieron de la Comision Economica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y de la OIT con el objetivo de mejorar la
coordinacion entre las organizaciones laborales, de seguridad social y las fiscales, y asi,
evitar la evasion fiscal y acreditaciones improcedentes.

Los recursos con los que contd el gobierno para implementar las normas de
subcontratacion se han analizado a la luz del concepto de capacidades estatales. Cabe
sefialar que la STPS solo posee facultades para tomar decisiones respecto al dmbito
laboral por lo cual en la fase donde se promueve la Norma Mexicana (NMX) para
subcontratistas solicitdé la intervencion de la Secretaria de Economia (SE) o6rgano

facultado para crear dichas normas.

3.2.2.2. Sector empresarial: los actores favorecidos en el juego
La principal resistencia de la implementacion de las normas de subcontratacion provino

de los empresarios. En este caso describimos el papel que desempefiaron las camaras
empresariales y los contratistas (también denominadas agencias de capital humano,
holding®*, servicios especiales). Estos actores se posicionaron en contra, pero las cmaras
fueron opositores de alto nivel mientras que, los contratistas se mantuvieron como

opositores de nivel medio (ver diagrama 6).

3.2.2.2.1. Organizaciones empresariales
En México existen al menos 237 camaras empresariales en todo el pais (ElI empresario,

2010) considerando las representaciones locales, y estan organizadas por sectores de la
economia. Existen dos tipos de camaras las que son las promovidas por el gobierno® y
las de caracter privado. En cuanto a la implementacion de las normas de subcontratacion

los representantes de las camaras promovidas por el gobierno no asumieron una postura

64 Se define como la sociedad financiera que posee la mayoria de acciones y lleva la administracién de un
conjunto de empresas que se dedican a diversas actividades econdmicas o industriales.

8 Las confederaciones promovidas por el gobierno son la Camara Nacional de la Industrial de
Transformacion (CANACINTRA) y la Confederacién de Camaras Industriales de los Estados Unidos
Mexicanos, (CONCAMIN). Cabe sefialar que la adhesién a dichas confederaciones es de caracter
voluntario y que sus principales funciones son representar, promover y defender las actividades de la
industria, el comercio, los servicios, el turismo, ademas de colaborar con el gobierno para lograr el
crecimiento socioeconémico, asi como la generacién y distribucion de la riqueza (El empresario, 2010)
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clara apareciendo solo como firmantes de los programas y documentos oficiales
correspondientes en materia laboral.

En contraste, el Consejo Coordinador Empresarial (CCE) y la Confederacion Patronal
de la Republica Mexicana (COPARMEX)® han intervenido en el tema de la
subcontratacion desde el proceso de discusion de la LFT. Estan en contra de los requisitos
establecidos en el 15-A porque no pueden subcontratar todo el personal ni pueden
subcontratar actividades que sean parte central de sus procesos productivos. Al inicio de
la etapa de implementacion solicitaron un “periodo de gracia” para el cumplimiento de
las normas, bajo el argumento de la poca claridad de la ley. En 2013, Juan Pablo
Castafion®’, entonces presidente de la COPARMEX y hoy del CCE, indic6 que la
inspeccion del trabajo estaba imponiendo sanciones, pero, que esto no debia seguir porque
los empresarios desconocian el contenido de la reforma y sus implicaciones: “Las quejas
las hemos recibido préacticamente de todo el pais. Las multas van desde 50 salarios
minimos hasta 5 mil, cantidades que para la pequefia empresa son sumamente dificiles
para cumplir. Hemos solicitado un periodo de conocimiento de la ley” (Gascon, 2013).

Los empresarios tienen entre sus principales intereses:

1. Aumentar la competitividad a través de figuras de empleo flexibles y costos

laborales bajos.

2. Evitar o, en su caso. reducir las pérdidas ocasionadas por el pago del 10% de la

Participacion de los Trabajadores en las Utilidades (PTU).

3. Disminuir el pago de impuestos al SAT (IVA e ISR).

La subcontratacion se constituye como una importante estrategia para disminuir los
costos laborales. Entonces, al establecerse que no se puede subcontratar la totalidad de
las actividades ni tareas iguales y que debe justificarse por su caracter especializado, los
empresarios perciben que pierden competitividad.

Sobre los costos laborales, la resistencia fundamental de los empresarios de
contratar trabajadores directamente es el pago de las prestaciones obligatorias de la ley,

tales como, el aguinaldo, la prima vacacional, horas extras y la PTU. Consideran que estas

8 El CCE es un 6rgano de coordinacion del sector empresarial y la COPARMEX una confederacion esta
registrada ante la STPS como un “sindicato” patronal.

67 Juan Pablo Castafion ha participado en organismos de representacion empresarial desde 1985, durante 25
afios ha participado en COPARMEX. Ademas, fue socio y Consejero de CANACINTRA y de CANACO
durante mas de 12 afios. Durante 2015, ocupé la presidencia del Consejo de Empresarios iberoamericanos,
organismo que agrupa a organismos del sector privado de 18 paises en América Latina (EI Universal, 2018).
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prestaciones son muy caras, respecto al PTU consideran que repartir el 10% de sus
utilidades es abusivo porque esta tasa se fijé en condiciones de bonanza y no se volvié a
renegociar. Este tema se constituyé como un grave problema con la nueva legislacion
pues no quedaba claro, si la contratante debia asumir el pago de las utilidades o solo la
contratista. También, consideran que las prestaciones al no ser deducibles de impuestos
integramente afectan su capacidad para invertir y generar empleo.

3.2.2.2.2. El sector de las contratistas
Las empresas contratistas®®, las cuales se constituyen como patrones y ejecutan obras o

prestan servicios con sus trabajadores a otra empresa (contratante), también se
posicionaron en la etapa de la implementacion. Las empresas que intervinieron fueron las
que se encuentran agremiadas a la Asociacion Mexicana de Capital Humano (AMECH)®
y GINGroup™.

Los representantes de AMECH consideraron que la reforma fue un importante avance
en el proceso de formalizar a las empresas de subcontratacion’, sin embargo, quedé corta
al no establecer limites a las contratistas que utilizan précticas evasivas. Raul Beyruti,
duefio de GINGroup, manifestd que era necesario eliminar las malas practicas en el sector
(el de la tercerizacién) (Martinez, 2018a), del mismo modo, propuso redefinir las
relaciones de subcontratacion con el término de “Administracion Integral de Capital
Humano” bajo el argumento de eliminar la satanizacion que se ha generado en torno a las
contratitas (GinTV, 2018). En suma, los representantes de las administradoras de capital

humano manifestaron que el gobierno habia castigado en demasia a las empresas que

% En la regulacion laboral mexicana se denominan contratistas a las que tercerizan a los trabajadores, sin
embargo, este tipo de empresas puede estar bajo la denominacion de agencias de colocacién, empresas de
trabajo temporal o cooperativas (Iranzo y Richter, 2012). En esta investigacion las categorizamos bajo el
término de contratistas sin importar como se autodenominan dichas empresas porque lo que realizan en el
fondo es contratar a los trabajadores y delegarlos a un tercero.

® Es una asociacion fundada desde 2002 que conjunta a 22 empresas dedicadas a la industria de la
tercerizacién, en conjunto sumaban un total de 150 mil empleos en junio de 2015. Estas empresas se
encargan de todo el proceso de contratacion, reclutamiento y administracion del personal para que estos
sean delegados a un cliente (AMECH, 2018)

0 Empresa tercerizacion autodenominada como administradora de capital humano, se fundé desde 1980 y
ha crecido de manera sostenida en los ultimos 7 afios. Administra 160 mil trabajadores y suministra
trabajadores a 2,200 empresas en el pais, entre ellas: Walmart, Liverpool, Sephora, FEMSA, Mapfre, Banco
Santander, entre otros (Expansion, 2018).

L Armando Lefiero, presidente de la AMECH, expreso que las 15 empresas de outsourcing pertenecientes
a la asociacion promueven en todo momento el cumplimiento de todas las obligaciones patronales, y estan
dispuestos a cumplir con las nuevas regulaciones contempladas en la reforma laboral. Agregé que las
reformas a la Ley Federal del Trabajo fueron el primer paso para modernizar el empleo en el pais, pero
todavia se requieren mas acciones para lograr un panorama laboral mas competitivo (Mundo Ejecutivo,
2013).
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realizan practicas de subcontratacion y que estan formalizadas. El presidente de
GINGroup hizo un llamado a los empresarios de capital humano para “luchar para que el
tema de tercerizacion sea regularizado y [en] lugar de satanizar a las empresas” (sic)
(Martinez, 2018b).
Los intereses de las contratistas sobre la implementacion de las restricciones a la
subcontratacion son los siguientes:
1. Las contratistas (agencias de capital humano) tienen por objetivo central
posicionarse como la principal fuente de empleo formal.
2. Eliminar a las contratistas fraudulentas para disminuir la competencia desleal en
el sector.
3. Incorporar a la LFT una figura distinta a la subcontratacién: “administracion

integral de capital humano™.

Las agencias de capital humano tuvieron interés en la implementacion porque les
permitiria ampliar su mercado’® y asi eliminar a las contratistas que no cubren los
minimos. Sin embargo, si se aplican las restricciones del 15-A sera mas complicado que
las empresas contratantes sigan demandando los servicios de subcontratacion que
ofrecen. En este sentido, aunque las agencias de colocacién no se opusieron a los
candados del articulo 15-A han mostrado su apoyo a los contratantes al sefialar que la
regulacion de 2012 es insuficiente, especialmente porque no define debidamente las
actividades de tercerizacion y porqué ha favorecido la permanencia de las contratistas al

margen de la ley.

3.2.2.2.3. Recursos de las camaras empresariales y de los duefios de las agencias
de colocacion
El poder de los empresarios para incidir en el proceso de definicion de los criterios de

vigilancia de las normas de subcontratacion estd en dos dimensiones: el estructural y el
instrumental. En la seccion 3.2.1 se ha detallado lo correspondiente al poder estructural,
en sintesis, los empresarios estaban fortalecidos porque el gobierno no tomaria medidas
que perjudicaran sus propios objetivos: incrementar el nimero de empleos formales.

También, el poder de los empresarios se fortalecié por las débiles capacidades del

2 En distintas ocasiones el lider de GINGroup ha exhortado a las micro, pequefias y medianas empresas
(MiPyMes), a utilizar los servicios de administracion integral de capital humano como una alternativa para
potenciar su desarrollo, desde su postura esto contribuiria a que cuente con personal altamente calificado
sin necesidad de que destinen mas recursos (GINGroup, 2017).
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gobierno para vigilar las relaciones laborales, ademas de detectar y castigar practicas de
subcontratacion ilicitas.

En cuanto al poder instrumental los empresarios realizaron de forma deliberada
propuestas ante el gobierno para incidir y/o frenar el cumplimiento de los requisitos del
articulo 15-A. En la tabla 13 se describe como se utilizaron las relaciones con los policy
makers y como movilizaron sus recursos.

1. Relaciones con policy makers: Consulta institucionalizada e influencia en el &mbito
legislativo.
Los espacios de consulta institucionalizada se visualizaron en dos momentos: el primero,
con la redefinicion de los criterios de interpretacion de las normas de subcontratacion en
la JFCA y el segundo, con la propuesta de Norma Mexicana.

La intervencion de la JFCA fue a peticion del Secretario de Trabajo, Alfonso
Navarrete Prida, quien afirmé que con esto se brindaria certeza juridica a los empresarios.
Ademas, indicd que, entre las tres opciones estudiadas, esta era la mas viable. Las otras
dos opciones eran reformar de nuevo (de la cual no era partidario) y la segunda, que la
STPS reglamentara al articulo 15-A, como facultad del ejecutivo federal, conforme al art.
89 de la CPEUM (Gonzalez, 2014).

En 2015, durante la primera sesion ordinaria de la Conferencia Nacional de
Secretarios del Trabajo (CONASETRA), Javier Rodriguez Alarcon (Coordinador de
asesores del titular de la STPS), sefialé que se configurd un grupo de trabajo entre la STPS
y el sector empresarial con el objetivo de: “desincentivar/prevenir las malas practicas en
el uso de la subcontratacion (outsourcing)” (Conferencia Nacional de Secretarios del
Trabajo [CONASETRA], 2015). Este grupo habia planteado al menos cinco estrategias:
mecanismos de informacion, una guia técnica de subcontratacion, un protocolo de
inspeccion, la certificacion de empresas y la Norma Mexicana (CONASETRA, 2015).

En el &mbito del poder legislativo, la consulta institucionalizada se manifiesta en
las iniciativas que se presentaron en la CD y en la CS. Se arguye que hay reuniones entre
partidos politicos y empresas porque algunas de las propuestas manifiestan los mismos
conceptos que defienden los empresarios y pugnan por la incorporacion de la Norma
Mexicana de subcontratacion para disminuir los problemas de evasion, esto
particularmente entre las contratistas y la Cdmara de Diputados. En conferencia de prensa,
el lider de GINGroup afirmé: “Previamente, hemos tenido un acercamiento muy
importante con los Diputados, estamos con ellos con la intencion de buscar que el articulo

15-A de la LFT tenga una reforma y regularice el tema de tercerizacion y nuestra
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propuesta es que se elimine el concepto de “outsourcing”, y no porque este mal, por
desgracia aqui se sataniz6 hace 9 o 10 afios y eso nos pegd a toda la industria, la gente no
podia escuchar outsourcing porque se espantaba” (GinTV, 2018).

En el caso de la Camara de Senadores, en enero de 2018 cuando se discutia sobre
la reforma en materia de justicia penal (que incluia el tema de la subcontratacién), los
senadores (del sector obrero de afiliacién priista) sostuvieron una reunién con el
presidente del CCE, el cual sefal¢ estar de acuerdo con los planteamientos de la reforma
y que sobre el tema de la subcontratacion considerd que “habia algunos detalles que

debian incorporarse” (Arvisu y Morales, 8 de febrero de 2018).

2. Recursos de poder: cohesion, recursos econémicos y medios de comunicacion

La organizacion de los intereses empresariales en México cuenta con una larga
trayectoria, iniciandose en el periodo post-revolucionario con la conformacién de
camaras sectoriales. En el caso que nos ocupa, tanto la COPARMEX (fundada en 1929)
y CCE" (fundado en 1976) fueron los principales voceros del posicionamiento del sector
empresarial sobre la implementacidn de las reglas de subcontratacion. Entre 2012 y 2015,
Gerardo Gutiérrez Candiani como presidente del CCE manifestd en repetidas ocasiones
el descontento del sector. A partir de 2016, Juan Pablo Castafidn, asumio la presidencia
nacional del CCE, también refirio su rechazo a las normas, tal como lo hizo entre 2012-
2015 cuando era el presidente de COPARMEX.

El posicionamiento de las agencias de capital humano se manifesté a través de la
AMECH, la cual sostenia la relevancia de regular a las contratistas a través de una norma
mexicana. A esta misma voz se alined GINGroup, pese a que también colaboré en la
construccion de la norma mexicana, no estaba afiliada a la AMECH, en voz de su
presidente, porque no le interesaba suscribirse a la Asociacién (Gascén, 2017).

La movilizacién de los recursos econémicos se ha observado en mayor grado en
el caso de GINGroup, con apoyo de estos recursos financié un proyecto geoespacial para
situar a las empresas que utilizan subcontratacion de personal con el Centro de

Investigacion en Ciencias de Informacion Geoespacial (CentroGEO) un organismo

3 El CCE tiene como asociadas a la Confederacién de Camaras Industriales (CONCAMIN), COPARMEX,
la Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio, Servicio y Turismo (CONCANACO-SERVITUR),
la Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros (AMIS), Consejo Mexicano de Hombres de Negocios
(CMHN), Consejo Nacional Agropecuario (CNA) y la Asociacién de Bancos de México (ABM). La
COPARMEX cuenta con 65 centros empresariales distribuidos en México, tiene 120 socios, tales como:
Elektra, Palacio de Hierro, Deloitte, Alpura, a las Asociaciones Mexicanas distribuidoras de Ford y Kia,
Grupo Acir, el periédico el Economista, entre otros (Consejo Coordinador Empresarial [CCE], 2018a)
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publico vinculado a CONACYT. Adicionalmente ha comprado el 46% de las acciones de

Grupo Mundo Ejecutivo, una plataforma editorial con mas de cuarenta revistas sobre

negocios, economia, finanzas y managment. A la par adquirio el 19.9% de las acciones

del periodico “El Economista”. A través de estas plataformas se difunde contenido sobre

las agencias de capital humano y sobre la importancia de reformar la Ley Federal del

Trabajo e instrumentar la norma mexicana para empresas contratistas. En el caso del CCE

la principal plataforma para la difusion de su posicionamiento es La Voz del CCE.

Tabla 13. Fuentes de poder de camaras empresariales y agencias de capital humano

Fuente de
poder
instrumental
Relaciones
con  policy
makers.

Tipo

Consulta
institucionalizada
(dmbito del poder
ejecutivo)

Resultados

Utilizaron a la JFCA, érgano tripartito, para generar criterios
que re interpretaran las reglas del 15-A.

Constituyeron una mesa de trabajo con la STPS para
proponer estrategias para regular a las contratistas. Entre las
estrategias destaca el Proyecto de Norma Mexicana para
certificar empresas de subcontratacion y/o tercerizacion.

Vinculos
partidistas.

El PAN representd los intereses de los empresarios en la
elaboracion de los articulos de subcontratacion en 2012,

El PRI utiliz6 a los sindicatos corporativos para para
favorecer a los empresarios y proponer una reforma
regresiva.

ElI PRD junto con las contratistas construyeron y presentaron
iniciativas para instrumentar el 15-A.

Recursos

Cohesion.

EI CCE y COPARMEX se posicionaron como los principales
voceros de los empresarios, aungue separados, presentaron
homogéneamente una postura: la sobre-regulacion de las
reglas.

AMECH representd la voz de 22 contratistas (agencias de
capital humano) y la postura fue que la norma regulaba
insuficientemente la figura.

GINGroup se sumo a la postura de que el ordenamiento
juridico en la materia es insuficiente.

Recursos
Econdmicos.

GINGroup financié a CentroGEO (organismo publico) para
la realizacién de un estudio geoespacial que operan bajo el
esquema de subcontratacion de personal.

Medios de
comunicacion

Las camaras empresariales y las contratistas tienen acceso a
medios de circulacién nacional. Ademas, cada uno de estos
actores dispone de sus propias plataformas para la
distribucion de informacion referente a su sector.

Amplia difusion de la propuesta de Normas Mexicana para
subcontratistas por AMECH, GINGroup, CCE vy
COPARMEX.

Amplia difusién de las propuestas de GINGroup sobre la
incorporacion del concepto de Admon. Integral de Capital
Humano a través de Canal de TV (GINTV) y alianza con
periddico El Economista.

Fuente: Elaboracion propia.
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3.2.2.3. El papel de los sindicatos
El establecimiento de los candados al uso de la subcontratacion tendria que haber

favorecido a los trabajadores dado que el articulo 15-A significd que ante la omision de
cualquiera de los candados el contratante seria el patrén, por lo tanto, el trabajador tendria
el derecho de exigir mejores salarios, el pago de utilidades y de otras prestaciones. Sin
embargo, en el proceso de implementacion encontramos poca atencion de quienes
representan a sus potenciales beneficiarios: los sindicatos.

En la fase de implementacion se detecta la intervencion de los lideres sindicales
de la Confederacién de Trabajadores de Mexico (CTM) y la Confederacion
Revolucionaria de Obreros y Campesinos (CROC) dichos sindicatos tienen un apego muy
fuerte al Estado y entre sus rasgos distintivos se encuentra la ausencia de democracia
interna y el control vertical de los dirigentes (Bensusan y Middlebrook, 2013). También,
se identificd la intervencion del sindicalismo independiente del Estado, las
organizaciones que intervinieron fueron el Sindicato de Telefonistas de la Republica
Mexicana (STRM) y la Union Nacional de Trabajadores (UNT), las caracteristicas méas
relevantes de estos sindicatos es que se les reconoce por su “efectividad en las
negociaciones con la patronal para conseguir términos contractuales favorables y su
compromiso comparativamente mayor con la democracia interna 'y con el establecimiento
de vinculos fuertes entre los dirigentes sindicales y los afiliados” (Bensusan y
Middlebrook, 2013: 63).

En los hechos, el sindicalismo corporativo participd en las distintas etapas
favoreciendo las decisiones del gobierno, mientras que el sindicalismo independiente
permanecié inmovilizado y tuvo una breve intervencion en la Gltima etapa, cuando se dio
el intento de eliminar los candados de la subcontratacion. En ese momento el secretario
general de la UNT (Francisco Hernandez Juarez), reconocia que los candados impuestos
a la subcontratacion habian sido benéficos y que por ello era fundamental mantenerlos’.

Los intereses de los sindicatos respecto a la implementacion de las normas de
subcontratacion se presentan en la tabla 14. En términos generales, los principales
intereses del sindicalismo corporativo se centraron en mantener el viejo arreglo

corporativo, es decir, mantener su posicion privilegiada ante el aparato estatal y evitar

" En su intervencion en el seminario: “El sindicalismo, el derecho de asociacion y la negociacion colectiva
en la encrucijada de la iniciativa de la reforma laboral, organizado por el Colegio de México (COLMEX),
el lider sindical declar6 que los empleados de confianza de Teléfonos de México (Telmex) fueron
despedidos de Telmex y contratados por un outsourcing, sin embargo, por la existencia de estos candados
los empleados demandaron y resultaron triunfantes (COLMEX, 2018)
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que el sindicalismo independiente afecte su posicién. Ademas, de beneficiarse a al

mantener su papel en la flexibilizacion de las restricciones en materia de subcontratacion.

Tabla 14 . Intereses de los sindicatos corporativos e independientes

Sindicato Intereses Recursos
Mantener su interlocucion frente a los empresarios y el Representacion en instancias
gobierno. tripartitas

§ Evitar que el sindicalismo independiente afecte sus
= posiciones
g Lucrar con la flexibilizacion de restricciones en materia | Gran nimero de agremiados en

8 de subcontratacion, como lo hace con otras regulaciones | territorio nacional y distintos
(“flexibilidad corporativa” (Bensuséan, 2000)) sectores de la economia.
Mantener el nimero de agremiados. Contrato colectivo.

Impedir retrocesos en leyes secundarias en materia de Apoyo de los partidos de
subcontratacién propuesta en 2017. oposicion (PRD y Morena)

Disminuir la presencia de los sindicatos de protecciony | Apoyo de sindicatos EEUU y
expandir su presencia en empresas subcontratadas. Canada y representantes
demdcratas en el Congreso EEUU

Independiente

Limitar los procesos de subcontratacion y garantizar la Utilizacion de medidas de fuerza
estabilidad y calidad del empleo para sus agremiados. y movilizacion

Contrato colectivo

Fuente: Elaboracion propia.

El sindicalismo independiente tuvo el interés de limitar los procesos de
subcontratacion, sin embargo, no lo hizo por medio de las normas incorporadas en la LFT,
sino que, de cierta forma, lo impidié (o lo ha contenido) por las caracteristicas de su
contrato colectivo. En el caso del Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexicana
(STRM), los lideres’ consideraron que las normas de subcontratacion llegaron muy tarde
a la legislacién laboral y que los Gnicos recursos que tuvieron para impedir que se
subcontratara la totalidad de las tareas o tareas iguales o similares fue su contrato
colectivo preservar la “materia de trabajo” y el uso de medidas de fuerza.

Desde su perspectiva, el proceso de subcontratacion empezé muy temprano en la
telefonia, por lo que actualmente solo les queda que compone la planta interna. En ese
sentido, a pesar de que se siguen subcontratando empleados en la planta externa de
Telmex y se reconoce que las condiciones de estos trabajadores son mas bajas, los lideres

refieren que dadas las condiciones del contexto economico y las condiciones de su

Entrevista personal a asesores del Sindicato de Telefonistas de la RepUblica Mexicana, marzo de 2018.

76



contrato colectivo’® es imposible asumir la representacion de los trabajadores

subcontratados’”.

3.2.2.3.1. Recursos de poder de los sindicatos
En la seccion 3.2.1 se describié cémo la posicion que ocupan los trabajadores en el

mercado laboral afecta su poder estructural. Respecto al poder de asociacion los
principales recursos que tienen los sindicatos son la organizaciéon y la negociacion
colectiva y el ejercicio de la huelga. Sin embargo, un elemento fundamental es que estos
recursos estan fuertemente restringidos por el poder estatal (Bensusan y Middlebrook,
2013). Desde el inicio del gobierno de Pefia Nieto se hizo un llamado a mantener la paz
laboral, la cual se observé en el bajo nimero de huelgas estalladas, en la gréfica 4 se
muestra los resultados del sexenio. Estos datos revelan el fuerte control estatal de la

capacidad que los sindicatos tienen para utilizar sus recursos de poder.

Grafica 4. Numero de huelgas a nivel federal
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Fuente: Elaboracion propia con base en STPS, 2018.

Por ello se posicion6 al sindicalismo independiente como inmovilizado (ver
diagrama 6) y lo situamos en la dltima columna porque fue ahi donde sonde sumo
esfuerzos con el sindicalismo estadounidense y con una organizacion ciudadana para
frenar la propuesta de regresion del sindicalismo corporativo. Pero a este Gltimo lo

situamos como un actor que se opone al proceso de implementacion del articulo 15-A con

"8El contrato colectivo de los telefonistas, es considerado entre los mejores por la cantidad de beneficios
que otorga a los trabajadores, sin embargo, resulta muy complejo sostenerlo porque el 49% de la planta esta
pensionada mientras que el 51% es la ejerce funciones, esto reduce las aportaciones a la seguridad social,
por ejemplo (Entrevista personal a asesores del Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexicana, marzo
de 2018)

" Entrevista personal a asesores del Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexicana, marzo de 2018
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un perfil alto porque, al contrario de lo que se espera de un sindicato, actla de acuerdo a
lo que exige el poder ejecutivo en turno y defiende politicas pro-empresariales. Al
respecto, la CROC y la CTM son favorecidos por el arreglo corporativo que les permite
ejercer un monopolio organizativo.

En la fase dltima (3.2.5) el sindicalismo independiente tuvo como principal
recurso para poder frenar la derogacion del articulo 15-A de la LFT fueron los vinculos
que establecid con las organizaciones sindicales internacionales. El acercamiento de la
UNT con la American Federation of Labor-Congress of Industrial Organizations (AFL-
CIO) se gener0 en enero de 1998, cuando el presidente en turno visitd México y se reunio
con la recién creada dirigencia de la UNT para discutir sobre como construir demandas
conjuntas bajo el Acuerdo de Cooperacion Laboral en América Latina (ACLAN),
negociado entre Canada, Estados Unidos y México como complemento al TLCAN
(Bensusan y Middlebrook, 2013). Adicionalmente, en torno a la reforma de 2017 se
constituyd un grupo de académicos, representantes sindicales y otras organizaciones
sociales bajo el nombre de Observatorio Ciudadano de la Reforma y promovieron una
campafia denominada “Reforma laboral para todos” por medio de la cual se manifestado
el descontento con iniciativa regresiva propuesta por los senadores priistas, ademas de
ejercer presion a las autoridades para que se incluyan las opiniones y propuestas de
diversos frentes (Observatorio Ciudadano de la Reforma Laboral, 2017).

El Observatorio Ciudadano Laboral en diciembre de 2014 despleg6 una carta
destinada al Ejecutivo Federal y otras instancias en la que indicaba “que considera
indispensable promover una amplia deliberacién publica en torno al proceso de
reglamentacion de la reforma del articulo 123 constitucional, rechazando una iniciativa
presentada por dos senadores del PRI, por encargo de un grupo de abogados empresariales
y funcionarios que actuaron en la opacidad, iniciativa por demas lesiva para los
trabajadores y contradictoria al texto constitucional que se supone reglamenta”
(Observatorio Ciudadano de la Reforma Laboral, 2017). Dentro de dicha carta exigian
que la reglamentacion no debia provocar retrocesos en los derechos de los trabajadores,
tal como ocurria con el articulo 15-A, desde el punto de vista de los miembros "la
expansion ilimitada de esta figura causa graves perjuicios al fisco, la seguridad social y
los trabajadores. Liberar la subcontratacion destruye toda proteccion laboral y actualiza
un golpe sin precedente en la historia laboral mexicana” (Observatorio Ciudadano

Reforma Laboral para Todos, 2017).
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3.2.3. El proceso de implementacion de las normas de subcontratacion:
¢, Cémo opero el poder instrumental de los actores?
La implementacion de las normas de subcontratacion se refiere al conjunto de decisiones

y acciones, basadas en dichas normas, llevadas a cabo por actores publicos y privados
que pertenecen a un marco de actuacion politico-administrativo (en dos niveles de
actuacion: federal y estatal).

Los requisitos establecidos en el 15-Ay el resto de los articulos son los supuestos
en los que se basa la autoridad para determinar la responsabilidad patronal, en este
sentido, la principal disputa es que la ley actual incide en que los contratantes (quienes
no son patrones directos) ante cualquier vicisitud tengan la obligacion de cubrir las
prestaciones de los trabajadores. En la siguiente seccion se detalla como en las distintas
etapas hay un forcejeo por llevar al articulo 15-A a otros términos, en conjunto muestran
un juego politico que busca mantener el status quo, es decir, mantener las relaciones de

subcontratacion abusiva que menoscaba los derechos de los trabajadores.

3.2.3.1. Determinacion de los criterios de interpretacion
A peticion del responsable de la STPS™® durante la reunion del Pleno de la Junta Federal

de Conciliacion y Arbitraje (JFCA)™, el 10 de abril de 2014, emitid los criterios de
“Relacion de Trabajo en el Régimen de Subcontratacion” para reinterpretar el contenido
del articulo 15-A de la LFT. El contenido de dicha resolucién puede resumirse en:

1. Se determind que el régimen de subcontratacidn por sus caracteristicas constituye
una excepcion a la regla general de que: “el elemento caracteristico de la relacion
de trabajo es la subordinacién, entendida como el poder de mando del patron,
correlativo a un deber de obediencia del trabajador” (Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje [JFCA], 2014: 1).

2. Se establecieron dos situaciones (diagrama 7) en las cuales el contratante asume

el rol de patrén para todos los efectos laborales y de seguridad:

78 “Sugerimos hacer mejoras a la reforma laboral aprobada en 2012 y sumar esfuerzos en su aplicacion,
para que cumpla con el objetivo de crear mas y mejores empleos. Se requiere emitir los criterios y
reglamentos para la aplicacion de la reforma que estan pendientes, analizar el esquema de operacion bajo
el sistema de outsourcing que quedo sobre regulado y el pago de intereses sobre salarios caidos, entre otros
aspectos” (Consejo Coordinador Empresarial [CCE], 2013).

9 El Pleno de la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje se conforma con todos los Presidentes de las
Juntas Especiales y con el Presidente de la Junta; los criterios que adopta este Pleno se establecen mediante
la deliberacién y el voto directo de sus miembros y puede ser aprobado por mayoria de votos. Una vez
establecido, su aplicacion es obligatoria en la resolucion de casos concretos por las diversas Juntas
Especiales que integran la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje (Guaida y abogados asociados, 2014).
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a. Cuando se incumpla alguno de los incisos del articulo 15-A, donde se hara
innecesario el estudio de los articulos 15-B al 15-D. Entonces, el
contratante debera responder de todas las obligaciones laborales y de
seguridad social contraidas con los trabajadores de acuerdo con el art. 13,
asi serén responsables solidariamente.

b. Cuando en el contexto de un juicio laboral “se niegue la relacion de trabajo
y aduzca la existencia de un régimen de subcontratacion” (JFCA, 2014: 1)
se estudiara el caso conforme a la documentacion probatoria “para
cerciorarse del cumplimiento de todos los requisitos previstos en los
articulos 15-A y 15-B de la LFT. Realizada la revision del material
probatorio se desprenda que “fueron satisfechos todos los requisitos de 15-
A, pero se constate que el contratista incumplié con sus obligaciones
laborales y de seguridad social ante sus trabajadores, se determinara la
responsabilidad del contratante como beneficiario de los servicios”
(JFCA, 2014: 1)

Diagrama 7. Responsabilidad del contratante con base en Criterios de la JFCA

¢El contratista cumple
El contratista o con salarios y
es patron. "| prestaciones, enteros de
3 cuotas?
Si
b
¢Se cumple con Si
todos los
requisitos art.
15-A de la LFT?
No
No
El contratante El contratante
»| esresponsable es responsable
solidario. subsidiario.

Fuente: Elaboracion propia con base de JFCA (2014).

La implicacién central de adoptar este criterio de interpretacidn es que su aplicacion es
obligatoria en la resolucion de casos concretos de las diversas Juntas Especiales que
integran la JFCA. En esa linea, para los empresarios pueden distinguirse algunos aspectos

positivos y negativos de este criterio:
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Aspectos positivos:

e Cuando se cumplan los requisitos del 15-A los contratantes responderan como
patron de manera subsidiaria. Esto significa que para que el contratante se
convierta en obligado, primero debe suceder que el contratista incumpla las
obligaciones. En el caso de que la responsabilidad fuera solidaria, ambas partes
estan obligadas simultaneamente y se les podria exigir el cumplimiento de las
obligaciones, lo que beneficiaria a los trabajadores (Guaida y abogados asociados,
2014).

e EIl segundo aspecto positivo para los empresarios es que en caso de que el
contratante fuera declarado “patron” de los trabajadores exclusivamente estaria
obligado a cumplir con las obligaciones contraidas por el contratista, por lo que
no tendra que otorgar las mismas condiciones de trabajo de que disfrutan sus
propios trabajadores, ni tampoco repartir sus utilidades (Guaida y abogados
asociados, 2014).

Aspectos negativos:

e El criterio de la JFCA confirma que se deben cumplir todos los requisitos que
establece el articulo 15-A (no abarcar la totalidad de las actividades, justificar su
caracter especifico y no subcontratar tareas iguales) basta con el hecho de que uno

solo se incumpla para que el contratante sea considerado como patron.

En consideracién con los elementos expuestos previamente puede constatarse que el
criterio mantuvo la distribucién del poder establecida con la reforma laboral, es decir, a
favor de los trabajadores. La emisidn de estos criterios no significé una reforma, sino que
se configuré como una guia que seria aplicada por la JFCA a nivel interno en caso de
presentarse juicios laborales en materia de subcontratacion (Guaida y asociados, 2014).
En ese sentido, la norma continuaba sin precisar cuando y como deberian verificarse las
restricciones impuestas a la libertad patronal para subcontratar. No obstante, el Secretario
del Trabajo declard que los criterios estaban fijando un importante precedente y que se
estaban aplicando (y que comenzaria a aplicarlos (Fernandez, 2015).

La pregunta que subyace en este apartado es si realmente se querian precisar los
articulos correspondientes a la subcontratacion a través de los criterios o se deseaba ganar
tiempo y postergar su aplicacién. Una de las lecturas que podriamos hacer sobre estos

criterios es que el objetivo de solicitar la intervencion de la JFCA era disminuir los
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requisitos establecidos (lo que realmente no se logrd) sin perder la posibilidad de reducir
la evasion fiscal, evasion en seguridad social y sin incrementar el desempleo o la atraccion
de inversiones. Dado el control que el representante gubernamental ejerce en la JFCA
puede suponerse que al final el gobierno opté por mantener el statu quo, preservando en

lo fundamental las restricciones. Nadie gano ni perdid.

3.2.3.2. Iniciativa de norma mexicana para empresas de subcontratacion
Los criterios establecidos por la JFCA fueron insuficientes para los empresarios, porque

dejaban al articulo 15-A con las mismas restricciones. Entonces de nuevo, bajo el
argumento de poca claridad de la LFT y del incremento de la subcontratacion con fines
de evasion fiscal se promovio una norma para certificar a las contratistas.

El proyecto de norma mexicana “PROY-NMX-R-086-SCFI-086, Servicios de
Subcontratacion y/o Tercerizacidn de Personal-Requisitos” se someti6 a consulta publica
el 6 de diciembre de 2012 y tenia por objetivo “coadyuvar con las Empresas de
Subcontratacién y/o Tercerizacion de personal, a efecto de que cumplan con el marco
juridico aplicable, evitando plenamente la simulacion de operaciones y estableciendo los
requisitos para obtener la certificacion y autorizacion del uso del signo distintivo que
compruebe que se cumple con el presente” (Diario Oficial de la Federacion [DOF],
2016b).

El recurso legal al que recurri6 la STPS para incorporar esta iniciativa fue la Ley
Federal Sobre Metrologia y Normalizacion (LFMN), esta ley permite constituir grupo de
trabajo para consensar la creacion de una norma oficial mexicana (NOM) y/o una norma
mexicana (NMX) para regular algun tema. La primera es de caracter obligatorio y la
segunda voluntaria, en torno a la formulacién de las normas se crea un grupo de trabajo
que incluye al sector publico, privado asi como a cientificos y otros actores afines al tema
sobre el que se esta normando con la finalidad es generar un mayor consenso. Bajo este
marco normativo, el Comité Técnico de Normalizacion Nacional de Industrias Diversas

cred un grupo de trabajo con la participacion de la STPS, la SE e INFONAVIT. Entre las
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empresas privadas®® participé la AMECH, A.C.8! junto con GINGroup; y del sector
académico intervino la Escuela Libre de Derecho. De acuerdo con el subsecretario del
trabajo, Rafael Avante, la alianza establecida con la AMECH se sustento en tres objetivos:
1) dar claridad del marco normativo, 2) legitimar el capital humano y 3) promover la
legalizacion de las contratistas informales (Cardoso, 2015).

La principal deficiencia del proyecto de norma era que redefinia las figuras
involucradas en las relaciones de subcontratacion (ver tabla 15). Ademas, trataba de
unificar los ordenamientos que versan sobre la materia de subcontratacion (LSS, Ley
INFONAVIT y LFT).

Tabla 15. Figuras definidas en la LFT y en Proyecto de Norma

Normatividad | Descripcién

LFT e Contratista: Es un patron que ejecuta obras o presta servicios con sus
trabajadores bajo su dependencia en favor del contratante

e Contratante: Persona fisica 0 moral, que fija tareas del contratista y lo
supervisa en su desarrollo.

e Trabajador. Individuo que presta un servicio personal subordinado al
contratista

NMX R-086- e Contratante: Persona fisica 0 moral que contrata y utiliza los servicios de las

SFCI-2016 Empresas de Subcontratacion o Tercerizacion de personal®?

e Empresa de subcontratacion y/o tercerizacion Es la persona fisica o moral que,
dentro de sus actividades u objeto social, presta los servicios de subcontratacién.

e Servicios de subcontratacién y tercerizacion de personal. Se entiende como
servicios de subcontratacion y tercerizacion los descritos en la Ley Federal del
Trabajo, asi como en la Ley del Seguro Social y la Ley del Instituto del Fondo
Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, consistentes en la prestacion de
servicios especializados, o especializados en administracién, asignacién y/o
gestion de personal, para la ejecucion de proyectos convenidos o actividades
especificas en los que la Empresa de Subcontratacién y/o Tercerizacion asume
el debido cumplimiento de todas sus obligaciones patronales respecto de los
trabajadores contratados.

Fuente: Elaboracion propia Flores, J. (2017)

8 La lista de empresas que intervino en el proceso de disefio del proyecto de norma fueron: Antila S. DE
R.L. DE C.V., Arcadia Evolucién, S. de R.L. de C.V., Argu Asesores en Capital Humano, A.C., Asociacién
Mexicana de Empresas de Capital Humano, A.C., Bacher Zoppi, S.A. de C.V., Banuet Arrache y
Asociados, S.C., Control Gerencial de Personas, S.A. de C.V., Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana., Consultoria de Guadalajara, S.A. de C.V., Desarrollo Humano profesional AMT S.A. de C.V.,
Ecco Servicios de Personal, S.A. de C.V., Human Staff, S.A. de C.V., International Confederation of
Private Employment Services, Kelly Services México, S.A. de C.V., Management Developing Center, S.A.
de C.V., Manpower, S.A. de C.V., Mejora Continua de México, S.A. de C.V., Proyeccion y Administracion
Empresarial de México, S.A. de C.V., Randstad México, S. de R.L. de C.V., Rolling Personnel, S. de R.L.
de C.V., Technicon, S.A. de C.V., Util Soluciones en Recursos Humanos, S.A. de C.V. y WSI Innovacion
en Soluciones WEB, S.A. de C.V.

81 La AMECH fue nombrada como coordinadora de los trabajos tanto de la SE como de la STPS, se pensé
gue este seria una via rapida para establecer unidades de verificacién que se hicieran cargo de vigilar la
subcontratacion a partir de 2017 (CONASETRA, 2015)

82 Servicios de subcontratacion: Son aquellos en los que el prestador de estos servicios cuenta con el
personal, que bajo su supervision los ejecuta, para la entrega de un resultado material al Contratante de los
mismos servicios. Servicios de Tercerizacion de personal: Son aquellos en los que el prestador de
servicios pone a disposicion del Contratante el personal que ejecuta servicios por encargo del Contratado
bajo la direccion y supervision del Contratante.
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La propuesta realizada por las empresas del rubro de la subcontratacién se vinculé a la
intencion de eliminar la satanizacion a la que habian sido sometidas las contratistas,
después de que se reguld la figura de la subcontratacion en la LFT. También para reducir
los impactos de las regulaciones en materia fiscal.

Desde la postura de los contratistas, el gobierno mantuvo una fuerte politica de
tolerancia a las empresas simuladoras, mientras que a las que cumplian con sus
obligaciones las fiscaliz6 en demasia, ademas, no recibieron ningun incentivo por cumplir
con la ley. Una de las criticas mas relevantes, es que el cumplimiento la documentacién
no es garantia o prueba fehaciente de que la contratista estd yendo en contra de la calidad
del empleo o que lo estéa precarizando®.

Este proyecto quedd congelado, en el segundo semestre de 2017. Pero, las
contratistas, han mantenido su interés por establecer la norma como una via para constatar
que cumplen con sus obligaciones. Pese a que no se aprob0, cabria preguntarnos sobre
quiénes se habrian beneficiado de esta norma, en el caso de aprobarse. Los beneficiados
directos serian los contratistas “formales” y los contratantes, porque: 1) la certificacion
de las contratistas dependeria de la validacion de los documentos, estos reflejan los
requisitos minimos (nimero de registro patronal y RFC, por ejemplo), 2) la certificacion
la realizaria una unidad verificacion avalada por la SE, en tanto no hay intervencion de la
inspeccion del trabajo y 3) los contratantes tendrian acceso a trabajadores formalizados,
con los minimos, esto disminuiria la probabilidad de que en tengan que asumir el rol del
patron.

Cabe sefialar que ain con la cancelacion de la norma el presidente de
COPARMEX vy el de GINGroup® manifestaron la urgencia de retomar su discusion,
sefialando que de manera voluntaria han aplicado los requisitos establecidos en la norma
mexicana, como una guia para el desempefio de sus funciones (IDC, 2018).

En este escenario, después de dos intentos fallidos por aminorar los requisitos de
la LTF, parecia que los empresarios se daban por vencidos y confiaban en que en la
practica no se impondrian las nuevas reglas. Pero no fue asi, porque mas tarde transitarian

del &mbito del poder ejecutivo al legislativo para promover retrocesos. Paraddjicamente,

8 Entrevista personal con Arturo Alcalde, 08 de marzo de 2018.

8 El representante de GINGroup al término del periodo de consulta de la norma ha insistido en adoptar el
proyecto de norma: “Aprovecho para solicitar a la Secretaria de Economia y al comité designado para tal
normativa, que se publique esta necesaria modificacion. La hemos analizado y evaluado...”. También
cuestiond si el motivo por el cual esta reforma se mantenga congelada es por el miedo que causa en sus
competidores el que empresas de subcontratacion con buenas préacticas legales, como GINGroup, puedan
salir fortalecidas con este proceso (Mundo Ejecutivo, 2018).
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los empresarios buscaron su objetivo a través de los legisladores provenientes de las dos
principales centrales sindicales del pais, CTM y CROC. Una posible explicacién es que
temieron que al mantenerse las restricciones en la LFT un nuevo gobierno mas afin con
los intereses de los trabajadores pudiera interesarse en mejorar la calidad de los empleos,

a través de la aplicacion efectiva del 15-A.

3.2.3.3. Estrategias para fiscalizar la subcontratacion (2015-2018)
Los programas de inspeccion federal del trabajo son los documentos que especifican las

estrategias que ejecutara la inspeccion para la vigilancia de las normas y detallan las metas
que se persiguen anualmente. Entre los afios 2012 y 2014 no existio ninguna referencia
sobre los criterios a seguir para vigilar que se cumplieran las restricciones en materia de
subcontratacion contenidas en la LFT. No obstante, en 2015 y 2016 la DGIFT determiné
que comenzaria a “vigilar el desempefio de las empresas contratistas y de las agencias de
colocacion” (DGIFT, 2015; 2016). Entre los resultados se destaco que un total de 5, 574
centros de trabajo que cuentan con empresas contratistas, en los cuales se llevaron a cabo
un total de 8,395 visitas de inspeccion (DGIFT, 2017b)

Sobre los alcances de la politica adoptada, sefialamos que esta estrategia se centro
en identificar a las contratistas e incorporarlas al DNE vy asi inspeccionarlas en el futuro.
Con la finalidad de detectar mas empresas que ofrecian los servicios o que delegan
trabajadores, el IMSS® y el SAT también se involucraron con la intencion de contribuir
de formalizacion el empleo. Dicho tema era prioritario dentro de la agenda del gobierno
del Presidente Enrique Pefia Nieto. Como se menciond en la seccion previa, el SAT
implement6é una aplicacion para vigilar la subcontratacion, ademas, la autoridad ha
anunciado la ampliacién de los tiempos para el cumplimiento de los requisitos y
adicionalmente “tras una torrida batalla en tribunales, las empresas lograron que se
simplificara el papeleo, colocando como simple requisito al registro del contrato con las
outsourcing y los datos de los trabajadores” (Barranco, 2018).

Sobre los avances en el cumplimiento de las prestaciones a los trabajadores que
son subcontratados es que, el representante de la STPS, Roberto Campa Cifrian sefiald

que “los trabajadores que dependen de empresas de outsourcing tienen derecho a las

8 Entre las estrategias implementadas: el IMSS se sumo a las tareas de inspeccion de la DGIFT, cuando
los trabajadores no estuvieran dados de alta esta agencia los registraba, los resultados se muestran en la
tabla 4 del anexol La intervencion del SAT permitio que, en febrero de 2018, mediante la aplicacion que
crearon para monitorear las relaciones de subcontratacion, detectaron a 10 mil empresas de subcontratacion
(Flores, L., 2018), cifra 10 veces mayor a lo que sefialé Staffing Industry Analysts en su reporte de 2015.
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utilidades, de quien los contratd y se da en las mismas condiciones, si es subcontratado y
tiene duda puede Ilamar a la PROFEDET y estaremos en coordinacion con el SAT para
que la empresa que hace la contratacion también cumpla” (Martinez, 2018c). En enero de
2018, el subsecretario de la STPS fue cuestionado sobre la expansién de la
subcontratacion y sefial6 que reconocia las dimensiones del problema y que se estaban
tomando algunas medidas. Sin embargo, desde su percepcion lo central para inhibir los
abusos era que los trabajadores denunciaran las violaciones a la legalidad.
Adicionalmente, indicaba que el gobierno no bajaria la guardia para cerrar el sexenio con
la generacion de 4 millones de plazas, lo cual implicaba mantener la formalizacion y
revisar las formas de contratacion (Martinez, 2018d).

Respecto a lo anterior, se arguye que el gobierno adopt6 una politica centrada en
la deteccion de empresas contratistas al menos por dos razones: 1) La limitada
disponibilidad de informacion sobre las contratistas y las reducidas capacidades estatales
para asegurar el cumplimiento de las nuevas reglas a través del uso de las facultades de
inspeccion y sancion y 2) Por las grandes pérdidas monetarias que ha tenido el fisco y el
desfinanciamiento de la seguridad social. Estos intentos por aplicar la ley no han mostrado

resultados concluyentes y s6lo evidenciaron el desinterés de la inspeccion del trabajo.

3.2.3.4. Esfuerzos de adaptacion legislativa
El tema de la subcontratacion trascendio la esfera administrativa. Al inicio del primer

periodo de la LXIII Legislatura del Congreso de la Union, el representante del CCE
presentd un listado de 11 propuestas a los legisladores. Entre ellas figurd una vinculada
al tema de subcontratacidn cuyo objetivo era “trabajar en materia de subcontratacion para
sancionar malas préacticas, sin afectar a las empresas que utilizan el esquema de manera
adecuada” (Animal Politico, 2015). A pocos meses, comenzaron a presentarse distintas
iniciativas para promover algunos cambios, algunas sin el objetivo de eliminar los
candados sino de presentar estrategias para instrumentar los articulos de la constitucion.
En la tabla 16 se resumen las iniciativas y los cambios propuestos.
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Tabla 16. Resumen de Propuestas de Iniciativa de Reforma Camara de Diputados

Diputado e Iniciativa

Dip. Julio Saldafia Moran
(PRD)
10 de noviembre de 2015

Iniciativa

Reforma y Adiciona
diversas disposiciones de

la Ley Federal del
Trabajo

Adaptacion

Mantiene los requisitos del 15- Ay
expresamente declara obligacion
solidaria, es decir, contratante y
contratistas son patrones.

Dip. Isaura lIvanova Pool
Pech?®

(PRD)

5 de abril de 2016

Reforma los articulos 40
de la Ley Organica de la
Administracién Pablica
Federal y 15-C y 540 de
la Ley Federal del

Trabajo

Elimina la responsabilidad de la
contratante de vigilar a la contratista y le
asigna la atribucion a la STPS.

Dip. Luis Ernesto Munguia
Gonzalez

(MC)

17 de enero 2017.

Iniciativa Que Reforma
El Articulo 15-A De La
Ley Federal Del Trabajo

Afade al 15-A que la subcontratacién no
puede abarcar la totalidad de los
directores, administradores y gerentes
generales de las empresas no participaran
en las utilidades Fraccién 1 del art. 127
de la LFT)

Dip. José Luis Toledo
Medina

(PRI)

12 de octubre de 2017

Reforma y adiciona
diversas disposiciones de

la Ley Federal del
Trabajo

Afiade que la comprobacion de la
especificidad de las tareas sera por “su
participacion en los procesos de
administracion integral del capital
humano con el que se ejecuta la obra”

Dip. Julio Saldafia Moran
(PRD)
11 de noviembre de 2017

Proyecto De Decreto Por
El Que Reforma
Diversas Disposiciones
De Las Leyes Federal
Del Trabajo, y del

Sequro Social

El contratista debe acreditar su calidad
de patrdn por su participacion en el
proceso de administracion integral del
capital humano con que ejecuta obras o
presta servicios en favor del contratante.
-Se cancela la aplicacién del 15-D
(multas) cuando el objeto de transferir
trabajadores sea mejorar condiciones de
trabajo.

Fuente: Elaboracidn propia con base en SIL, 2018.

De las propuestas descritas la Gnica que prospero6 fue la del Diputado José Luis Toledo
(PRI), avanzando en la discusion de la Comisidn de Trabajo y Prevision Social de dicha
Camara y estd como pendiente de discusion. Por otro lado, las iniciativas descritas
previamente tenian como propdsito dotar de mayor claridad la ley y particularmente
concedian facultades a la STPS para que esta asumiera la responsabilidad sobre la

acreditacion de las contratistas. Sin embargo, no eliminan los candados, por lo que no se

pretende generalizar la subcontratacion.

% |_a iniciativa de esta diputada se presentd mas de una ocasion, en septiembre de 2016 y en mayo de 2017.

(Sistema de Informacion Legislativa [SIL], 2018)
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http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2017/11/asun_3616332_20171109_1510170057.pdf
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2017/11/asun_3616332_20171109_1510170057.pdf
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La iniciativa de Julio Saldafia ha sido promovida junto con Raudl Beyruti, el
representante de GINGroup. La iniciativa promueva la incorporacion del concepto de
Administracion Integral de Capital Humano, bajo su propuesta concepto de
subcontratacion es negativo y no logra captar la esencia de su empresa en la cual no s6lo
se recluta sino también se capacita y otorgan beneficios (educativos, sociales, deportivos
y patrimoniales a los trabajadores (Canal del Congreso, 2018).

Aunque estas iniciativas no son regresivas, muestran que los empresarios agotaron las
vias de intervencién en el poder ejecutivo para modificar la regulacién conforme a sus

intereses y transitaron al ambito del legislativo.

3.2.4. Elfin del juego en el sexenio: el intento del retroceso
En febrero de 2017 se realizé una reforma constitucional a los articulos 107 y 123 de la

Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). Los cambios
realizados tenian por objeto: 1) incrementar la eficiencia del sistema de imparticion de
justicia laboral, 2) frenar la impunidad y 3) que las autoridades fueran confiables al
momento de impartir justicia. Para cumplir con lo anterior, se promovieron cambios,
siendo el mas significativo la eliminacion de las Juntas de Conciliacion de Arbitraje que
daban origen a los tribunales laborales. En este contexto, el 7 de diciembre del 2017, a
cuatro dias de la conclusion del periodo de sesiones en el Congreso de la Unidn, los
senadores del PRI, Tereso Medina e Isaias Gonzalez Cuevas, presentaron una iniciativa
de reglamentacion del 123 constitucional y de reforma laboral a la Ley Federal del
Trabajo para avanzar en los temas relacionados con la justicia laboral y la creacion del
Instituto Federal de Conciliacion y Registro Laboral. Sin embargo, estos senadores y
lideres sindicales (de la CTM y CROC respectivamente), aprovecharon el momento para
proponer una reforma al 15-A y 15-B de la LFT vy la derogacion de los articulos 15-C y
15-D.

De acuerdo con sus promotores, el objetivo de la iniciativa fue que asi se
“incentivaria la creacion de empleos e incrementaria la proteccion de los derechos
individuales de los trabajadores, por lo que se proponen reformas a las normas relativas
a la subcontratacion, para el efecto de ampliar la tutela de los trabajadores sujetos a dicho
régimen y establecer sanciones penales para el contratista que engafie al contratante
respecto del cumplimiento de las obligaciones a su cargo” (Camara de Senadores, 2017).
Sin embargo, la iniciativa era netamente regresiva porque eliminaba los candados

establecidos en el 15-A. Es de mencionar, que la iniciativa surgié de las reuniones que
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Ilevaron a cabo los legisladores, representantes del sector patronal y el gobierno federal
meses previos®’.

Esta iniciativa representaba el consenso de los factores de la produccion®, segin
lo declar6 un dia antes el secretario de SPTS Alfonso Navarrete. Asimismo, anuncio que
no presentaria ninguna iniciativa y que la discusion se centraria sobre la propuesta de los
senadores priistas (Flores, Z., 2017). De acuerdo con los entrevistados, la ldgica
subyacente en el proyecto de reforma era que era una “buena oportunidad” para
reflexionar sobre la regulacion de la responsabilidad solidaria del patrén (empresa
beneficiaria de los servicios®® Isaias Cuevas declaré que la iniciativa habia sido planteada
por el ejecutivo federal, Enrique Pefia Nieto y la STPS, con la finalidad de eliminar las
Juntas de Conciliacion y Arbitraje, no obstante vieron necesario también entrar a la
regulacion del outsourcing para que “quien contrata fuera responsable directo”, situacion

que generd rechazo generalizado (Flores, A., 2017).

Tabla 17. Comparativa del articulo 15-A de 2012 y la iniciativa 2017

Redaccion de la LFT 2012 Iniciativa de Senadores Priistas®.
(vigente)
o  Define la figura de o Define la figura de subcontratacion.
subcontratacion. e Bajo el régimen de subcontratacion se garantizaran en
o Establece las restricciones todos los casos la proteccién de los derechos de los
de: trabajadores, bajo los siguientes principios:
o No abarcar la totalidad o Lacontratista se entiende como patrdn.
de los empleos o Lacontratante respondera de manera solidaria.
o Justificar su caracter o Las operaciones deben constar por escrito y
especializado constatarse con: el nimero de registro ante el
o No subcontratar tareas IMSS, la Cédula de Identificacion Fiscal y
similares Registro Federal de Contribuyentes.
o Se eliminan las demas restricciones.

Fuente: Elaboracion propia con base en Camara de Senadores (2017).

En la tabla 17, se muestra que la iniciativa es regresiva porque el objetivo es generalizar

el régimen de subcontratacion, eliminando los requisitos de no totalidad, no tareas

87 Entrevista personal con representante de la CROC (14 de marzo de 2018) y de la CONCAMIN (14 de
marzo de 2018).

8 Meses previos, en julio de 2017, se anunci6 la construccion de una propuesta para reformar en materia
de justicia, pero se plante6 que se abordarian temas adicionales, como el de la subcontratacion, para
clarificarlos. Tomas Natividad, presidente de la Comision Laboral del CCE, sefial6 “se deben discutir todos
los temas pendientes para hacer una legislacion mas moderna y que ayude a crear empleos”. A la par,
Ricardo Barbosa, consejero en el &mbito laboral de COPARMEX, indico el objetivo es promover mejores
empleos formales con sueldos dignos, “eso se logra estableciendo una mecanica de contratacion con mayor
flexibilidad y capacitacion” (El informador, 17 de julio de 2017)

8 Entrevista personal al abogado de asuntos laborales de CONCAMIN (14 de marzo de 2018) y asesor de
la CROC (24 de marzo de 2018).

% En la tabla 5 del anexo 1 puede leerse la redaccion completa.
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similares y/o iguales y que las tareas subcontratadas tengan un caracter especializado. Los
aspectos relevantes de la iniciativa son:

1. Especifica que la contratante respondera solidariamente, sin embargo, es posible
cancelarlo porque el Unico requisito de la norma es la presentacion del contrato
por escrito firmado por ambas partes. En los hechos, en la redaccion del contrato
las prestadoras de servicios o de trabajadores detallan que “liberan” de cualquier
responsabilidad a la contratante.

2. Es requisito que el contrato contenga el nimero de registro patronal y el nimero
de contribuyente, esto favorece la formalizacion de los empleos, pero no son
elementos suficientes para dar certeza sobre las condiciones laborales. En los
hechos, en las relaciones de subcontratacion hay un fuerte flujo de trabajadores de
una empresa a otra (usualmente cada tres meses), sin que el IMSS detecte estos
movimientos®!, ademas, se ha constatado que las contratitas tienen registro como
contribuyentes, sin embargo, pueden tener diferentes registros en domicilios
inexistentes.

En suma, la iniciativa no sélo es regresiva, sino que favorece la simulacion. Méas aun la
presentacion de esta iniciativa puso de manifiesto al menos tres cosas: 1) los esfuerzos
del gobierno por mantener el arreglo corporativo como instrumento de las demandas del
sector empresarial, 2) la eliminacion del tema de subcontratacién de la iniciativa priista
fue posible por la presién internacional mas que por la influencia del sindicalismo mas
autonomo y 3) Posiblemente, los empresarios promovieron un cambio radical ante la

probabilidad de un gobierno de izquierda.

3.2.4.1. El gobierno priista utiliz6 a los senadores para proteger el viejo arreglo
corporativo ahora como instrumento de las demandas del sector empresarial
Histoéricamente el sindicalismo se ha subordinado a las decisiones del gobierno. Los

sindicatos corporativos asumieron como propia la iniciativa de los empresarios con la
finalidad de obtener algin beneficio. Las normas de subcontratacién pusieron en riesgo
el viejo modelo corporativo porque la norma no sélo definid la subcontratacién, sino que
establecio como usarla, entonces, se elimind una “zona” del modelo de regulacion laboral
en el que existia un amplio margen de discrecionalidad (Bensusan, 2000).

Tal como proponen Bensusan y Milddlebrook (2013) el PRI pudo utilizar a los
lideres sindicales de la CTM y de la CROC porque cuando retorn6 al poder en 2012

% Entrevista personal con representante de la CROC, 2018.
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encontr6 a su disposicion los viejos instrumentos de control del Estado sobre el
sindicalismo®?, puesto que, los liderazgos seguian estando en manos de dirigentes
protegidos por el poder estatal. En ese sentido, los lideres Tereso Medina e Isaias
Gonzalez han sido protegidos y han abusado de su posicion para enriquecerse®®. En el
caso del Senador Tereso Medina, mantiene un contrato colectivo de proteccion a nombre
del “Sindicato Nacional de Trabajadores de la Industria Metal-Mecénica, Sidero-
Metaldrgica, Automotriz y Proveedoras de Autopartes en General de la Energia, sus
Derivados y Similares de la Reptiblica Mexicana” con la empresa “Arneses y Accesorios”
en el que hay clausulas ilicitas, que se permiten la violacion de los condicionantes del
articulo 15-A (Alzaga y Fuentes, 2018).

3.2.4.2. Las presiones internacionales y los sefialamientos de los
sindicatos internacionales incidieron en que se eliminaran los
articulos de la iniciativa de reforma
A finales del mes de diciembre, Isaias Cuevas realizaba las primeras declaraciones sobre

la eliminacion de la discusion de la ley: “En el mes de enero vamos a retirar esa iniciativa,
vamos a presentar otra ya sin outsourcing, estas modificaciones eran para que tanto la
empresa outsourcing, como quien la contrata, fuera responsable directo, pero bueno le
metieron mano y para no tener problemas con organizaciones, con las gentes que se siente
afectada la vamos a retirar (sic)” (Flores, A., 2017). Sin embargo, fue hasta un mes
después cuando se formalizo la cancelacion de los articulos 15-A al 15-D (Rivera, 2018).

La eliminacion de las normas de subcontratacion puede explicarse por distintos
elementos, entre ellos que esta iniciativa de reforma se presentdé mientras el gobierno
mexicano estaba en la renegociacién del TLCAN y por la intervencién de sindicatos
internacionales. Aunque la intervencién de los sindicatos puede vincularse a la campafia
organizada por el Observatorio Ciudadano Laboral, la principal acusacion fue que:

“México, no estaba haciendo los esfuerzos suficientes para mejorar las condiciones de los

92 |_a alternancia politica en el afio de 2000 no representd una transformacion democratica de las relaciones
entre el Estado y el sindicalismo, por el contrario, tanto Vicente Fox como Felipe Calderén durante su
mandato recurrieron “sistematicamente a los controles juridicos sobre los sindicatos para castigar a las
organizaciones opositoras y poner en marcha politicas pro empresariales” (Bensusan y Middlebrook, 2013:
90)

% Por ejemplo, en diciembre de 2017, la Federacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos, con
representacion en 12 entidades, desconocio a Isaias Gonzalez como secretario general de la CROC, bajo el
argumento de que se reeligio para ese cargo sin convocar una votacion. (Vergara, 2017). En el caso de
Tereso Medina: “En 20 afios amasé una fortuna a costillas de los trabajadores y sacando provecho al cargo
que heredd6 del extinto Gaspar Valdés. Compro un centro recreativo al Grupo Industrial Saltillo (GIS), del
que poco o nada se sabe de las ganancias que deja a los cetemistas la renta de espacios y salones para
eventos” (Capital Coahuila, 2016).
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trabajadores, sino que, por el contrario, seguian promoviendo leyes que favorecian el
dumping social” (Rivera, 2018).

Las normas de subcontratacion se retiraron de la iniciativa (y se postergo la
reglamentacion del art.123 de la Constitucion) porque: la AFL-CIO, reconocida como el
sindicato mas grande de trabajadores de los Estados Unidos de Norteamérica, sefialo que
eliminar las restricciones impuestas al uso de subcontratacion en 2012, serian
perjudiciales para los trabajadores, porque disminuirian los salarios y provocarian una
mayor migracion de trabajadores a Estados Unidos. Richard Trumka, presidente de la
AFL-CIO, escribié que el proyecto de ley: “limitaria la libertad de asociacion y
promoveria el trabajo precario, lo que probablemente reducira ain més los salarios
mexicanos y alentard una mayor externalizacién de empleos estadounidenses vy
canadienses” (AFL-CIO, 4 de abril de 2018).

Otro de los sefialamientos fue que las intenciones de esta iniciativa podian hacer
eco en Donald Trump, presidente de los Estados Unidos, lo que pondria en riesgo la
renegociacion del TLCAN. Ello porque uno de los principales requisitos que planted el
presidente para la renegociacion del tratado fue que los mexicanos tuvieran mejores
condiciones en el trabajo para asi evitar, que las empresas estadounidenses se trasladaran
a Mexico con la finalidad de reducir costos. También, Brian Finnegan, coordinador
mundial de derechos laborales de la AFL-CIO, asegurd que los sindicatos se habian
reunido con autoridades del gobierno de Estados Unidos para tratar el tema y refirié que
en la reunion que se tendria en Montreal, Canada, del 21 al 29 de enero, para la
renegociacion, los sindicatos “harian firmes declaraciones en cuanto a que México no esta
avanzando en la direccion correcta” (Cattan, 2018).

Roberto Campa Cifrian, nombrado en diciembre de 2017 responsable de la STPS
anuncio el 07 de febrero de 2018 que eliminaba de la iniciativa las propuestas de reforma
alos articulos 15-A al 15-D de la LFT. Empero, la discusion sobre la iniciativa de reforma
secundaria no concluyo en dicho mes sino, que la UNT y la campafia “Reforma Laboral
Para Todos” permanecieron informando y presionando por evita r, que la reforma
resultara en un retroceso de lo que habia planteado en la reforma de febrero de 2017. A
finales de abril, se confirmé que quedaba cancelada la iniciativa.

Tras la cancelacion, de la reforma en conjunto Carlos Aceves del Olmo, presidente
de la CTM declard: “No habra reforma laboral que tanto se estaba cantando, muri6 la
reforma en la materia que dos senadores nuestros, que ojala ya no lo sean, fueron los que

empujaron para que [se] hiciera escandalo, y por poco la aprueban por no haber dado los
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datos como deberian haber sido, ojala ahorita ni salgan a la calle porque les va a dar
verglienza lo que les vamos a decir cada vez que los veamos”(Martinez, 2018e). La
declaracion de Aceves del Olmo iba en el sentido de deslindar a la CTM de la de las
caracteristicas regresivas que tenia iniciativa y asi, responsabilizar a Tereso Medina de
promover un cambio de manera personal, sin ninguna consulta previa. Sin embargo, la
iniciativa no se fragu6 por Medina, sino que la iniciativa surgié del contubernio entre
CROC, los abogados del sector empresarial y el gobierno federal, ademéas Aceves del
Olmo estuvo presente en los acuerdos que se tomaron al respecto®. En gran medida, bajo
el argumento del proceso electoral y de las presiones del extranjero se par6 el proceso de
discusion. Por otra parte, entre lo mas grave que puede sefialarse de esta iniciativa es que
se promovia un retroceso en manos de dos lideres sindicales. Considerando que el cambio

no se logrd, los empresarios fueron los que perdieron.

3.2.4.3. Los empresarios promovieron este cambio por el incremento de las
probabilidades de que resultara triunfante un gobierno de
izquierda
La teoria del cambio institucional postula que en entornos débilmente instituidos la

aceptacion de una norma se posibilita porque los actores consideran que no van a ser
exigidas o que no van a durar mucho tiempo. Lo anterior, fue el caso de las expectativas
de los empresarios cuando en 2012 optaron por aceptar el disefio propuesto en la Camara
de Diputados por Luisa Maria Alcalde. Los empresarios sabian que el régimen priista los
beneficiaria y que las normas no se exigirian, sin embargo, durante el sexenio de Enrique
Pefia Nieto el tema de la subcontratacion entr6 en la agenda politica y se profundizaron
cambios en el contexto fiscal, que perjudicaron alin mas sus intereses. La intervencion de
la JFCA, la propuesta de norma mexicana y las iniciativas de ley mostraron como los
actores en los procesos de implementacién buscaron desviar las normas a su favor, sin
tener éxito. En este sentido, promovian la modificacion de las normas de subcontratacién
porgue no representaban sus preferencias (Levitsky y Murillo, 2013).

Con el interés de mantener la distribucién de poder a su favor, los empresarios
promovieron un retroceso en los articulos de la subcontratacion porque su nivel de
incertidumbre incrementé con la proximidad del proceso electoral y la posibilidad de que
se diera alternancia politica con Andrés Manuel Lépez Obrador, candidato del partido de

izquierda Movimiento de Regeneracion Nacional (MORENA).

% Entrevista personal con representante de la CROC, abril de 2018.
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Gréfica 5. Intencion de voto. ¢Si hoy fueran las elecciones por quién votaria?
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Fuente: Elaboracion propia Moreno, 2018.

Respecto a lo anterior, el proceso electoral de 2018 propicio un importante nivel
de incertidumbre por las distribuciones de poder. La llegada de un partido de izquierda al
gobierno suponia un cambio drastico en la distribucion de los poderes, dado que el
candidato de Morena apostaba un “proyecto de nacion alternativo”. Dicho proyecto, en
materia laboral, tenia entre sus propuestas promover: “[un] modelo que fortalezca el
mercado interno, salarios justos y remunerativos para los trabajadores, que reconozca el
derecho al trabajo. Un modelo econémico que promueva la libertad y la democracia
sindical. En donde el Estado no intervenga en los asuntos internos de las organizaciones
gremiales (...) acabar con los monopolios y los precios abusivos que danan la economia
de sectores populares, clases medias, productores, empresarios y comerciantes, golpea.
(...) acabar con los privilegios fiscales” (Morena Baja California, 2017). Estos
planteamientos suponian echar abajo el arreglo en el que se favorecia a los empresarios y
socavar el control que ejerce el gobierno sobre los sindicatos.

Considerando la intencionalidad del voto (grafica 3) que situaban al candidato de
izquierda como puntero, es posible que los empresarios previeran proteger en medida de
lo posible sus intereses, asi buscar la cancelacion de los candados brindaba mayor certeza
en el ambito de la subcontratacion, pues no estarian bajo la vigilancia del gobierno.
Adicionalmente, otro elemento que pudo influir fue que, dentro del gabinete del candidato
de izquierda, se indicé que de ganar las elecciones seria Luisa Maria Alcalde la titular de
la STPS, quien fue la promotora de los cambios en el proceso legislativo de 2012.
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Capitulo 4. Conclusiones y Hallazgos
El objetivo central de este trabajo de tesis consistié en identificar los factores que explican

los problemas de implementacion de las normas de subcontratacion adoptadas en la
reforma a la Ley Federal del Trabajo en 2012. El caso de estudio fue elegido considerando
que la subcontratacion se asocia a la precarizacion del empleo y que en México esta forma
de contratacion ha crecido a tasas mayores que el empleo formal, donde hay una relacién
contractual directa.

La contribucién primordial de este trabajo es que ofrece un andlisis detallado que
responde a la pregunta de por qué a pesar de los cambios obtenidos en la regulacion de la
subcontratacion, a favor de los trabajadores, estos no llegan a ejecutarse en los hechos.
En este sentido, se muestra que una implementacion Optima requiere del esfuerzo
sistematico del gobierno y del compromiso de actores externos a este, tales como los
empresarios y sindicatos, para asi generar en los hechos los resultados esperados por la
norma.

La hipdtesis principal de este trabajo de investigacion consistio en que el
inadecuado disefio de las normas, las bajas capacidades estatales y el juego politico a
favor del status quo que se gener6 en torno a la fase de implementacion propiciaron que
esta sea fallida. Por tanto, en conjunto, estos elementos explican el distanciamiento de la
regulacién con los hechos y que no se hayan concretado estrategias que trabajaran a favor

de disminuir la evasion de las responsabilidades patronales por via de la subcontratacion.

4.1. Hallazgos
La implementacion de las normas de subcontratacién implicé un conjunto de estrategias

y metas llevadas a cabo por los actores publicos y privados sujetos a un marco de
actuacion politico-administrativo, con la finalidad de solucionar un problema publico.
Con base en la evidencia recogida se muestra que la implementacion en el periodo de
estudio (2013- primer semestre de 2018) fue fallida. A continuacién de describe como
cada una de las variables incidio6 en dicho resultado:

Inadecuado disefio de las normas: La hipétesis planteada en torno a la influencia
de la fase de disefio en la de implementacion consistié en que la redaccion ambigua de
las normas de subcontratacién y que no reflejo la correlacion de fuerzas entre trabajo y
capital limito la implementacion. En esa linea argumentativa, se demostré en esta tesis

que los articulos incorporados a la ley carecieron de la fuerza social de los sindicatos para

95



hacer efectivas las normas. Lo anterior fue explicado porque la redaccion de las normas
no resulté de un cambio en la correlacion de fuerzas entre empresarios y trabajadores.

Otro elemento que limito la implementacion fue que, a pesar de que la redaccion
de la ley redistribuy0 el poder a favor de los trabajadores, la ambigiiedad de las normas
posibilitd un amplio margen de discrecionalidad en la interpretacion de la norma. Lo
anterior, porque se eliminaron elementos que especificaban claramente la responsabilidad
solidaria de los contratantes. En este sentido, se demostro que las normas se exigieron
hasta que se establecio un criterio de interpretacion que fue solicitado por los empresarios.
Sin embargo, dicho criterio solo dio certeza respecto a los limites de la responsabilidad
solidaria y seguia coartando la libertad de los empresarios para subcontratar.
Posteriormente, se siguieron suscitando propuestas para disminuir los efectos de los
candados impuestos en las nuevas normas, lo que se tradujo en que la aplicacién de la ley
no se diera plenamente.

Adicionalmente, dado que las normas no establecian la manera en que se
cumplirian los requisitos, se demostré como el gobierno aprovecho ese amplio margen de
interpretacion para favorecer propuestas de vigilancia a la subcontratacion basadas
Unicamente en la comprobacion documental, tal como sucedi6 con la propuesta de norma
mexicana de subcontratacion.

Baja capacidad técnico- administrativa: la hipdtesis planteada sobre las
capacidades estatales buscd demostrar que el bajo nivel de las capacidades que posee el
gobierno limitaria la implementacién de las normas de subcontratacion. En ese sentido,
la evidencia recogida mostré que el gobierno tiene un nivel bajo de capacidad técnico-
administrativa en el ambito de la inspeccion. Lo anterior se traduce en que aun existen
serias dificultades tanto en el ambito organizacional como en el de las condiciones de los
inspectores del trabajo. Los resultados mas destacados indicaron que las metas que guian
la inspeccion del trabajo no estaban definidas correctamente, ademas, la alta rotacion de
los directivos de la DGIFT incidi6 en la variacion de las estrategias que se adoptaron.
Otro elemento fundamental es que se observé un bajo nivel de cobertura de la inspeccion
respecto a los centros de trabajo que se inspeccionan, asi como insuficiencia de
inspectores.

El efecto de dichas caracteristicas en la implementacion fue que, a pesar de que la
DGIFT tiene atribuciones sobre la vigilancia de los centros de trabajo, los responsables
de dicha instancia optaron por no exigirlas bajo el argumento que no tenian las

condiciones para hacerlo.
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Por otra parte, la baja capacidad estatal para inspeccionar los centros de trabajo
mostro el débil enforcement en el que esta inmerso el contexto laboral, asi por esta via se
redujo la aplicacion de las normas para disminuir sus efectos. Esto va en linea con los
aportes de Bensusan (2009) sobre las dificultades que tiene la inspeccion para el
cumplimiento de sus funciones. En este sentido, la regulacion permanecié como una
institucion de escaparate, segin lo postulado por Levitsky y Murillo (2013).

Finalmente, los resultados muestran que después de la segunda mitad del sexenio
se promovieron acciones para vigilar la subcontratacion, sin embargo, no se vigilo el
cumplimiento de los candados establecidos en el articulo 15-A, sino que la vigilancia se
orientd a constatar si las contratistas estaban formalizadas o no. Ademas, estas estrategias
no se sistematizaron en el periodo de analisis, por lo cual no hubo continuidad en dichas
tareas.

Desinterés del gobierno: En esta tesis, la hipotesis plante6 que el desinterés del
gobierno disminuiria el nivel de implementacion de las normas. Ello se reflejaria en las
caracteristicas de la politica laboral que adoptara el gobierno de turno, de esta manera,
una politica a favor de la disminucion de la precariedad estaria en linea con la vigilancia
de la subcontratacion. En esa linea argumentativa y segun los resultados obtenidos, puede
demostrarse que la politica adoptada por el gobierno se centré solo en disminuir la
informalidad y garantizar la inversion. Lo anterior, afect6 la implementacion porque el
interés del gobierno incidié en que las funciones de inspeccion del trabajo pasaran a
segundo plano, siendo una de las agencias de gobierno con menor presupuesto. En tanto,
esto influyé a que se mantuviera un juego politico a favor del status quo porque el
Ejecutivo no realizé esfuerzos para equilibrar la relacion de fuerzas entre trabajadores y
empresarios.

También, se mostré que la implementacion fue afectada por la influencia de las
condiciones del mercado laboral en el gobierno, debido a que implementar los candados
ponia en riesgo los bajos niveles de desempleo del pais. Cabe sefialar en este aspecto, que
las limitaciones propias de esta investigacion impidieron profundizar en las caracteristicas
e implicaciones que tuvo el poder estructural de las empresas en la implementacion de las
normas.

Alta oposicidn de los empresarios e incapacidad de los sindicatos para activar
las normas: la hipdtesis que se establecié en torno a estas variables es que la
configuracién de un juego politico a favor del status quo disminuia el nivel de

implementacion. En este sentido, la implementacion seria fallida porque las decisiones
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tomadas en esta fase constituian esfuerzos para reducir y/o socavar las normas de
subcontratacion.

De esta forma, segun lo descrito en el capitulo 3, el juego politico (a favor del
status quo) se caracterizd por un posicionamiento homogéneo del sector empresarial
orientado al rechazo de las normas de subcontratacion. La evidencia da cuenta que el
rechazo a la regulacion no se debid a las mismas razones, los representantes de CCE y
COPARMEX indicaban que las reglas sobre-regulaban la subcontratacién mientras que,
las empresas contratistas arguyeron que la regulacion era insuficiente. Lo anterior, frend
la implementacion porque los empresarios utilizaron (junto con otros recursos) sus
relaciones con el gobierno para mantener la distribucion del poder a su favor. Entre los
recursos utilizados estuvo la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje (JFCA) y
sostuvieron diversas reuniones con el gobierno, que les permitié que este captara sus
demandas.

El juego politico a favor del status quo fue posible porque los sindicatos existentes
tienen distintos intereses, la CROC y la CTM mantienen una relacion estrecha con el
gobierno y su principal objetivo fue mantener el arreglo corporativo. Esto afecto la
implementacion porque estos actores actuaron a favor de los empresarios y realizaron
esfuerzos para derogar la ley. En el caso del sindicalismo independiente, este se mantuvo
inmovilizado, induciendo a que la implementacién fuera fallida porque no habia una
contraparte que exigiera estrategias de vigilancia y sancién para quienes subcontrataran
al margen de las normas.

En conclusién, los resultados obtenidos en esta tesis permiten afirmar que la
ausencia de un actor sindical interesado en activar las normas que podrian beneficiar a
sus representados, sumado a la pasividad del gobierno y el poder que ejercen los
empleadores para resistirse a asumirlas, llevaron a que en los hechos se mantuvieran las
condiciones previas a su adopcion. Ello se tradujo en el incremento constante del uso de
esta figura en los tres afios posteriores a la reforma, sin que las exigencias de la norma

detuvieran ese proceso.

4.2. Implicaciones de politica
La integracién de la figura de subcontratacion y la determinacion de limites para uso fue

un avance significativo para responder a las condiciones del mercado laboral en dicho
ambito. Los resultados de la investigacion aportan evidencia sobre los objetivos (ver

diagrama 1 de medios y fines anexo 2) que deben plantearse para implementar de la mejor
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forma los articulos de subcontratacion e incidir en la disminucion de la evasion de
responsabilidades laborales patronales por via de la subcontratacion. Con base en dichos
objetivos pueden establecerse acciones especificas e interdependientes entre si. Sin
embargo, en cada una de ellas debe valorarse su factibilidad técnica, politica y econdmica

Es de considerar, que lo anterior se torna posible porque el gobierno que entrara
en funciones el 1 de diciembre de 2018 en voz de su proxima titular, Luisa Maria Alcalde,
ha sefialado cinco lineas de accion respecto a la politica laboral del pais, una de ellas
“vigilar la subcontratacion”, indicando que la expectativa no es desaparecerla sino aplicar

los candados que ya existen (Reforma Laboral MX, 2018; Vergara. 2018).

Obijetivo 1. Establecer una regulacion suficiente y clara

Las normas de subcontratacion permiten el uso de la figura y favorecen la proteccién de
los trabajadores, sin embargo, tiene problemas de redaccion y sus efectos no son claros
ni tampoco los medios a través de los cuales se podra acreditar que su uso cumple con los
principios del articulo 15-A (tareas especificas, que se excluyen tareas iguales y/o
similares y que no abarcan la totalidad de las tareas desempefia la contratante).

Respecto a la clarificacion de las normas es posible plantear un proyecto de ley al
poder legislativo. El sector empresarial apoya fuertemente la presentacion de un proyecto
de ley al igual que ciertos sindicatos®, sin embargo, esta via de clarificacion no brinda la
certeza suficiente sobre que los articulos mantengan su contenido, tal como se mostro en
el capitulo de resultados en el cual hubo un intento de revertir la regulacion. En este
sentido, una de las vias opcionales podria orientarse a establecer una reglamentacion a
favor de la vigilancia de la subcontratacién, en la cual deben considerarse los siguientes
aspectos: 1) el registro de las empresas contratistas y la presentacion de la documentacion
que acredite el pago de las obligaciones patronales, 2) establecer los periodos maximos
en los que puede utilizarse la figura, con la finalidad de evitar que se constituya como una
actividad permanente y 3) determinar las causas en las que se permita subcontratar (por

% Las normas de subcontratacion tienen un componente fuertemente restrictivo sobre su uso. En este
sentido, la expectativa del Consejo Coordinador Empresarial (CCE, 2018) es “la profundizacion de la
reforma laboral para que sea méas sencillo contratar a las personas”. En el caso de COPARMEX, su
representante Gustavo De Hoyos, declard que el interés de sus agremiados es que exista una regulacion
mas clara: “Si o si tenemos que lograr que los esquemas de tercerizacion queden debidamente plasmados
en la legislacion” (Hernandez, 2018). En la misma linea (de reformar la ley) se posiciond el representante
de GINGroup, el elemento fundamental para ellos es que se incorpore a la legislacion el término de
“administracion integral de capital humano” que es un término que capta de mejor manera las actividades
que realiza su empresa y que no son lo mismo que la subcontratacion (Juarez, 2018). Respecto a los
sindicatos, algunos miembros de la CTM han manifestado su rechazo a la subcontratacién y han declarado
estar a favor de la eliminacion de la regulacion (El imparcial, 2018).
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ejemplo, aumentos extraordinarios de la productividad o trabajos urgentes). En dicha
reglamentacion también deberian especificarse los criterios que seguiran las unidades de
verificacion para el cumplimiento del articulo 15-C, a la par de determinar explicitamente
los mecanismos a traves de los cuales la contratante vigilara que la contratista cumpla con

sus obligaciones.

Obijetivo 2. Incrementar las capacidades estatales de vigilancia y coercion por parte de
la autoridad laboral hacia empleadores

Con laregulacion de 2012 se determiné que el incumplimiento de alguno de los requisitos
por parte de los empleadores implicaria una sancién econdmica, sin embargo, ante las
bajas capacidades del estado existen escasas probabilidades de que por via de la
realizacion de las funciones de inspeccion del trabajo se detecte a las empresas que
incumplen. Relativo a lo anterior, la clarificacion de la regulacion deberia acompafiarse
de la mejora de la inspeccién del trabajo, elemento que también ha sido planteado en la
propuesta de politica laboral del gobierno entrante (Morena Baja California, 2017).

Respecto a la inspeccidn del trabajo y qué aspectos mejorar es esencial asignarle
mayor valor a la proteccion de los trabajadores dentro de la politica laboral, al respecto
se esperaria mayor disponibilidad de recursos para ejercer esta actividad. Ademas, los
recursos gue se inyecten deben utilizarse para subsanar los problemas de la inspeccion
enunciados anteriormente en esta tesis.

En esa linea, los responsables de dirigir la inspeccién del trabajo deben tener
experiencia y conocimiento sobre dicha funcion de gobierno. De acuerdo con ello, es
necesario reorientar las estrategias del programa presupuestario en el sentido de que no
s6lo midan la cantidad de inspecciones sino también su efectividad.

Por otro lado, en temas de cobertura de la inspeccion es fundamental incrementar
el nimero de empresas dadas de alta en el Directorio Nacional de Empresas (DNE) y
hacerlas sujetas de inspeccion.

Otro de los temas a mejorar se asocia a incrementar el nimero de inspectores, lo
que significa que se amplié el namero de plazas (para cubrir el requisito de OIT se
requieren al menos 3000 inspectores) y garantizar que estas permanezcan ocupadas. Cabe
mencionar que también es importante mejorar la remuneracion de los inspectores y
dotarlos de mejores instrumentos y conocimientos sobre las funciones que realizan y de
las implicaciones que tiene el desempefio de sus funciones en las condiciones de los

trabajadores.
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Para el desarrollo de las funciones de inspeccion existe el “Sistema de Apoyo al
Proceso de Inspeccion (SIAPI)”, la cual es una plataforma que permite dar seguimiento
al desemperio de las tareas entregadas a los inspectores. Dicha herramienta posee un gran
potencial durante el proceso de fiscalizacion, de manera que su Optima utilizacion podra
incrementar el desempefio actual de los inspectores y los resultados que deriven de las
Inspecciones.

El fortalecimiento de la capacidad estatal también depende de las interacciones que
realiza la agencia burocratica con otras agencias (Completa, 2018). En este sentido, en el
contexto de la subcontratacion existe un importante entramado normativo que monitorea
las relaciones de subcontratacion y si los contratistas cumplen con las prestaciones. Por
lo anterior, la Inspeccién del Trabajo deberia establecer acciones conjuntas con el IMSS,
INFONAVIT y SAT en razon de triangular informacion y fortalecer el seguimiento de

las contratistas y contratantes.

Obijetivo 3. Suficiencia de mecanismos de informacion a los trabajadores sobre sus
derechos

En torno a la funcién de asesoria y defensa de los derechos de los trabajadores existe la
Procuraduria Federal de Defensa del Trabajador (PROFEDET). Al respecto para tener
suficiencia de mecanismos seria fundamental revisar las campafias que realiza y evaluar
las vias a través de las cuales pueden mejorarse sus funciones de orientacion, conciliacién
y representacion juridica de los trabajadores. Adicionalmente, es fundamental que los
Tribunales Laborales (los que sustituyen a las Juntas de Conciliacion y Arbitraje) también

estén en funciones y apliquen las sanciones correspondientes.

Obijetivo 4. Promover la formacion de sindicatos independientes.

Conforme al andlisis presentado, los sindicatos permanecieron inmovilizados por el
control estatal que ejerce el gobierno estatal sobre ellos. En este sentido, es fundamental,
que los trabajadores tengan una verdadera representacion de sus derechos, al respecto la
ratificacion del Convenio 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en el
cual se preveén los derechos que tienen los trabajadores a sindicalizarse a la par se prohibe
que el patron o el gobierno puedan injerir en su organizacion. En esta misma direccion,
la reduccion de la tendencia de la subcontratacion con fines de precarizacion puede
hacerse con el fortalecimiento de los contratos colectivos en los que se establezcan

clausulas que suscriban a las restricciones impuestas en los articulos del 15-A al 15-D.
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En torno a la formacién de un sindicalismo mas independiente sera fundamental
avanzar en la aprobacion de las leyes secundarias para la realizacion de la reforma en
materia de justicia laboral, y asi, lograr que la conciliacion y el registro de los contratos

colectivos, sea través de un dérgano autonomo.

4.3. Limitaciones de la tesis
Entre los limitantes del modelo de analisis es que no se contemplé la influencia de actores

internacionales (tales como la AFL-CIO) y/o de contextos internacionales (renegociacion
del TLCAN). Por lo tanto, aunque se detectd su influencia en la Gltima fase de la
implementacidn, no se estudiaron con la profundidad que merecen. En este mismo tenor,
tampoco se incluy6 ni midié consistentemente la influencia del Observatorio Ciudadano
Laboral para bloguear la iniciativa que tenia por objetivo retroceder en las normas de
subcontratacion.

En cuanto a la metodologia utilizada en el analisis, se recurrio al anélisis de
involucrados. Con base en €l se realizaron entrevistas y se compararon con otras fuentes
documentales. Dicho analisis posee la limitacion de que normalmente durante las
entrevistas, las declaraciones de los actores son subjetivas, representan sélo su punto de
vista y no revelan completamente la posicion de la organizacion que representan.
Ademas, las entrevistas carecen de imparcialidad y los actores solo expresan aquello que
les es mas conveniente. En sentido, en una futura investigacion, seria fundamental
incrementar el nimero de entrevistados de manera de subsanar las limitaciones antes
mencionadas.

Otra de las limitaciones es que el juego politico se da en espacios en los cuales
dificilmente puede extraerse informacion. Por ejemplo, en medios de comunicacion de
circulacién nacional o del gobierno federal se anuncian reuniones, sin embargo, no se
especifica o se profundiza sobre los acuerdos celebrados en dichos espacios. En ese
sentido, se desconocen explicitamente los mecanismos que utiliza el sector empresarial
para incidir en las decisiones, debido a la escasa informacidn recogida en las entrevistas
y porque dichas negociaciones pueden desarrollarse en instancias informales a las que es
dificil acceder.

El estudio del poder estructural del sector empresarial se realiz6 de manera
tangencial en este trabajo y no constituyd el objetivo central, sin embargo, se dio cuenta

de la influencia que puede ejercer. En este sentido, seria relevante avanzar en el analisis
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del poder estructural que poseen las empresas de manera de conocer como el poder

econdmico podria generar efectos nocivos durante la etapa de implementacion.

4.4. Nuevos interrogantes y perspectivas para enfocarlos
El estudio del proceso de implementacion de las normas de subcontratacion a la luz del

modelo planteado abre interrogantes relacionadas sobre las dificultades que enfrentan las
regulaciones de otros ambitos de la politica publica (ya sea en el &mbito econémico o
politico). Esto constituye un importante espacio de investigacion, especialmente tras la
conclusién de este periodo gubernamental, porque se han promovido al menos una decena
de reformas las cuales han tenido complicaciones para ser llevadas a los hechos.

Otro de los interrogantes que surgen se refiere al papel que desempefio el
Observatorio Ciudadano Laboral sobre la eliminacion de la discusion de los articulos 15-
A al 15-D en los que se promovia un retroceso en el marco de la renegociacion del
TLCAN. En este ambito la tarea estaria orientada a comprender como hizo para incidir y,
sobre todo, ampliar el andlisis a la influencia que ha tenido en el marco de la reforma
constitucional que se dio en 2017. Esto aportaria elementos para analizar las posibilidades
que tiene de ser un importante contrapeso al poder empresarial en las futuras discusiones
de posibles reformas en el ambito laboral.

El avance de la incorporacién de las normas de subcontratacion en la ley permitiria
realizar en el futuro un ejercicio de comparacion con otros paises de la regidn, que tengan
una regulacién en la materia, con la finalidad de captar las experiencias en la fase de
implementacion y sobre todo identificar los resultados que han obtenido respecto a la

disminucion de la precarizacion del empleo.
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Anexo 1
Diagrama 1. Estructura organizacional de la Direccion Federal de Inspeccion del Trabajo

Fuente: Elaboracién propia con base en STPS, 2018.
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Diagrama 2. Proceso de inspeccion de los centros de trabajo a nivel federal

Inspecciones

Ordinarias Extraordinarias

. [ ]
Materias* l l
Condiciones Sequridad e Capacitaciony Comprobacion
Generales de Hi g?en e (SH) Adiestramiento Documental
i Traﬁ)ajo (CGT)_| i L (CA) L (CAD) |
|
Resultados de Acta
Negativa Deshago Informe
[ : 1 [ } 1 I
| PAS** con | PAS*Sin | Emplazmiento * Acuerdo de ‘ iy
Comparecencia | Comparecencia de medidas Bas Archivo |ReprogramaC|on

Notas: Materias de Inspeccion:

- Condiciones Generales de Trabajo: Se consideran temas vinculados a la contratacién, salario,
vacaciones, fomento cultural y deportivo, aguinaldo, participacion de los trabajadores en las
utilidades de las empresas (PTU), afiliacién al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS),
registro en el Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores (INFONACOT)

- Condiciones generales de seguridad e higiene: Combate contra incendios, seguridad y salud en
el trabajo, instalaciones eléctricas, y todas las obligaciones que deriven de la legislacion de la
materia aplicable al centro de trabajo, incluyendo las Normas Oficiales Mexicanas (NOM)
emitidas por la Secretaria del Trabajo de Previsidn Social (STPS) para tal efecto. Es importante
mencionar que el cumplimiento de las obligaciones en esta materia es documental y fisica de las
instalaciones del centro de trabajo.

- Capacitacién, adiestramiento y productividad: planes y programas de capacitacion y
adiestramiento, constancias de competencias y habilidades laborales, entre otros.

- Comprobacién: Consiste en una visita al centro del trabajo en el que se solicitan documentacion
para verificar que el centro esté correctamente reportado en el DNE.

** PAS: Proceso Administrativo Sancionador

Fuente: Elaboracion Propia con base en normatividad vigente.
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Gréfica 1. Presupuesto total ejercido por la STPS, 2013-2018.
(pesos mexicanos reales)
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Fuente: Elaboracion propia con base en SHCP (2013-2017) y Presupuesto de Egresos de la Federacion,

2018.

Gréfica 2. Distribucién porcentual del presupuesto asignado a la STPS a cada unidad
administrativa, 2013-2018.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Cuenta Publica 2013-2017 y PEF, 2018.
Nota: *Corresponde al presupuesto programado para el ejercicio 2018
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Gréfica 3. Comparativo de Sueldos mensuales del personal de la STPS
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Grafica 5. Tasa de Desocupacion.
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Fuente: Elaboracion propia con base en (INEGI, 2018).
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Tabla 1. Redaccion de los articulos en materia de subcontratacién en los diferentes

momentos.

Periodo.

Regulacidn previa

Redaccidn del articulo

Art. 12. Intermediario es la persona que contrata o interviene en la contratacion de otra u otras
para que presten servicios a un patron”.

Art. 13. No seran considerados intermediarios, sino patrones, las empresas establecidas que
contraten trabajos para ejecutarlos con elementos propios suficientes para cumplir las
obligaciones que deriven de las relaciones con sus trabajadores. En caso contrario seran
solidariamente responsables con los beneficiarios directos de las obras o servicios, por las
obligaciones contraidas con los trabajadores

Articulo 14. Las personas que utilicen intermediarios para la contratacién de trabajadores
seran responsables de las obligaciones que deriven de esta Ley y de los servicios prestados.
Los trabajadores tendran los derechos siguientes: . Prestaran sus servicios en las mismas
condiciones de trabajo y tendran los mismos derechos que correspondan a los trabajadores
que ejecuten trabajos similares en la empresa o establecimiento; y Il. Los intermediarios no
podrén recibir ninguna retribucién o comisién con cargo a los salarios de los trabajadores.

Iniciativa de Calderén

Avrticulo 15-A. El trabajo en régimen de subcontratacion es aquel por medio del cual un patrén
denominado contratista o subcontratista ejecuta obras o presta servicios con trabajadores bajo
su dependencia, a favor de otra persona fisica 0 moral que resulta beneficiaria de los servicios
contratados, la cual fija las tareas a realizar y supervisa el desarrollo de los servicios o la
ejecucion de las obras contratados.

Articulo 15-B. EIl contrato que se celebre entre la persona fisica o moral que resulte
beneficiaria de los servicios y un contratista 0 subcontratista que ponga a su disposicién
trabajadores, debera constar por escrito.

La empresa beneficiaria debera cerciorarse al momento de celebrar el contrato a que se
refiere el parrafo anterior, que la contratista o subcontratista cuenta con elementos propios
suficientes para cumplir con las obligaciones que deriven de las relaciones con sus
trabajadores.

Articulo 15-C. La empresa beneficiaria de los servicios debera cerciorarse permanentemente
que la empresa contratista 0 subcontratista, cumple con las disposiciones aplicables en
materia de seguridad, salud y medio ambiente de trabajo, respecto de los trabajadores de esta
altima. Lo anterior, podra ser cumplido a través de una unidad de verificacion debidamente
acreditada y aprobada en términos de las disposiciones legales aplicables.

Articulo 15-D. Se presumird, salvo prueba en contrario, que se utiliza el régimen de
subcontratacién en forma dolosa, cuando con el objeto de simular salarios y prestaciones
menores, las contratistas o beneficiarias de los servicios tengan simultaneas relaciones de
trabajo o de caracter mercantil o civil, respecto a los mismos trabajadores. Quienes incurran
en la conducta sefialada en el parrafo anterior, serdn sancionados en términos del articulo
1004-C de esta Ley.

Dictamen de la Camara de Diputados

Avrticulo 15 -A.- El trabajo en régimen de subcontratacion es aquel por medio del cual un
patron denominado contratista ejecuta obras o presta servicios con trabajadores bajo su
dependencia, a favor de otra persona fisica 0 moral que resulta beneficiaria de los servicios
contratados, la cual fija las tareas a realizar y supervisa el desarrollo de los servicios o la
ejecucion de las obras contratadas. Este tipo de trabajo, debera cumplir con las siguientes
condiciones: a) No podra realizarse en las actividades sustantivas que constituyan el
objeto principal de la empresa. b) Debera justificarse por su caracter especializado que
agregue un insumo adicional a los procesos de produccion o de servicios. ¢) No podra
abarcar la totalidad de las actividades que se desarrollen en el centro de trabajo. d) No
podra comprender tareas iguales o similares a las que realizan el resto de los
trabajadores al servicio del beneficiario. De no cumplirse con estas condiciones, el
beneficiario se considerard patron para todos los efectos y consecuencias legales,
incluyendo las obligaciones en materia de seguridad social.

Articulo 15-B. EIl contrato que se celebre entre la persona fisica 0 moral que resulte
beneficiaria de los servicios y un contratista, deberd constar por escrito. La empresa
beneficiaria deberé cerciorarse al momento de celebrar el contrato a que se refiere el parrafo
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anterior, que la contratista cuenta con la documentacion y los elementos propios suficientes
para cumplir con las obligaciones que deriven de las relaciones con sus trabajadores.

Avrticulo 15-C. La empresa beneficiaria de los servicios debera cerciorarse permanentemente
que la empresa contratista, cumple con las disposiciones aplicables en materia de seguridad,
salud y medio ambiente en el trabajo, respecto de los trabajadores de esta Gltima. Lo anterior,
podra ser cumplido a través de una unidad de verificacién debidamente acreditada y aprobada
en términos de las disposiciones legales aplicables

Articulo 15-D. Se presumird, salvo prueba en contrario, que se utiliza el régimen de
subcontratacion en forma dolosa, cuando con el objeto de simular salarios y prestaciones
menores, las contratistas o beneficiarias de los servicios tengan simultaneas relaciones de
trabajo o de caracter mercantil o civil, respecto a los mismos trabajadores o se trate de
impedir el ejercicio de sus derechos individuales o colectivos. Lo anterior, no sera
aplicable en el caso del pago de regalias en los términos de la legislacion de propiedad
intelectual correspondiente. Quienes incurran en la conducta sefialada en el parrafo anterior,
seran sancionados en términos del articulo 1004-C de esta Ley

Redaccién final

Articulo 15-A. El trabajo en régimen de subcontratacién es aquel por medio del cual un
patrén denominado contratista ejecuta obras o presta servicios con sus trabajadores bajo su
dependencia, a favor de un contratante, persona fisica o moral, la cual fija las tareas del
contratista y lo supervisa en el desarrollo de los servicios o la ejecucién de las obras
contratadas.

Este tipo de trabajo, deberd cumplir con las siguientes condiciones:

a) No podré abarcar la totalidad de las actividades, iguales o similares en su totalidad, que se
desarrollen en el centro de trabajo.

b) Debera justificarse por su caracter especializado.

c) No podra comprender tareas iguales o similares a las que realizan el resto de los
trabajadores al servicio del contratante.

De no cumplirse con todas estas condiciones, el contratante se considerara patron para todos
los efectos de esta Ley, incluyendo las obligaciones en materia de seguridad social.

Articulo 15-B. El contrato que se celebre entre la persona fisica o moral que solicita los
servicios y un contratista, debera constar por escrito.

La empresa contratante debera cerciorarse al momento de celebrar el contrato a que se refiere
el parrafo anterior, que la contratista cuenta con la documentacion y los elementos propios
suficientes para cumplir con las obligaciones que deriven de las relaciones con sus
trabajadores.

Articulo 15-C. La empresa contratante de los servicios debera cerciorarse permanentemente
que la empresa contratista, cumple con las disposiciones aplicables en materia de seguridad,
salud y medio ambiente en el trabajo, respecto de los trabajadores de esta Ultima. Lo anterior,
podra ser cumplido a través de una unidad de verificacién debidamente acreditada y aprobada
en términos de las disposiciones legales aplicables.

Articulo 15-D. No se permitird el régimen de subcontratacion cuando se transfieran de
manera deliberada trabajadores de la contratante a la subcontratista con el fin de disminuir
derechos laborales; en este caso, se estara a lo dispuesto por el articulo 1004-C y siguientes
de esta Ley.

Fuente: Elaboracion propia con base en Poder Ejecutivo Federal, 2012; Dictamen de la Cdmara de Diputados, 2012;

LFT, 2015.
Tabla 2. Presupuesto Consolidado del Poder Ejecutivo
2013 2014 2015 2016 2017 | 2018*
igrnq(i)r?istrativos 1,107,955,260,477 | 1,203,060,116,848 | 1,270,759,615,454 | 1,525,373,374,051 | 1,110,249,643,562 | 1,023,678,665,789
Ramos Generales | 1,950,170,385,075 | 2,133,497,812,668 | 2,359,477,396,735 | 2,592,756,751,857 | 2,954,640,781,473 | 1,597,197,300,000
Total 3,058,125,645,552 | 3,336,557,929,516 | 3,630,237,012,189 | 4,118,130,125,908 | 4,064,890,425,035 | 2,620,875,965,789

Fuente: Elaboracion propia con base en SHCP (2013-2017) y PEF (2018)
Nota: *Corresponde al presupuesto programado para el ejercicio 2018.
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Tabla 3. Presupuesto asignado a la DGIFT vy a las delegaciones federales del trabajo 2013-2017.

(Valores absolutos y como proporcion del presupuesto total ejercido por la STPS)

Delegacion 2013 2014 2015 2016 2017
Aguascalientes 9051901.07 0.19 10,531,515 0.21 11,113,519 0.22 12,813,576 0.26 10,043,641 0.26
Baja California 14636152.37 0.31 16,058,965 0.32 18,277,454 0.37 17,537,789 0.36 17,006,854 0.44

Baja California Sur 7677862.21 0.16 9,459,837 0.19 10,720,609 0.22 10,743,327 0.22 9,286,075 0.24
Campeche 11173154.5 0.24 11,843,902 0.23 13,497,355 0.27 14,869,124 0.30 10,748,686 0.28
Coahuila 18952023.39 0.40 23,283,680 0.46 25,689,020 0.52 26,180,600 0.54 25,108,284 0.65
Colima 7679084.22 0.16 8,986,732 0.18 10,070,904 0.20 10,740,349 0.22 8,535,300 0.22
Chiapas 10211673.11 0.22 12,194,231 0.24 11,766,350 0.24 13,158,573 0.27 12,384,842 0.32
Chihuahua 16214102.39 0.35 17,524,152 0.35 17,989,156 0.36 16,365,821 0.34 14,188,885 0.37
Durango 9441985.87 0.20 11,167,193 0.22 12,514,550 0.25 12,183,175 0.25 9,890,830 0.26
Guanajuato 15431794.42 0.33 17,099,848 0.34 17,372,877 0.35 17,770,376 0.36 15,943,213 0.41
Guerrero 13498070.14 0.29 15,546,596 0.31 15,916,789 0.32 15,517,703 0.32 15,739,777 0.41
Hidalgo 13953810.55 0.30 15,114,943 0.30 16,640,432 0.33 18,102,771 0.37 17,847,529 0.46
Jalisco 21804534.06 0.46 24,674,063 0.49 27,851,400 0.56 27,049,394 0.55 24,997,251 0.65
México 28919512.01 0.62 34,666,848 0.68 35,018,280 0.70 34,874,106 0.71 35,567,505 0.92

122

FLACSO

mAEom oL



Michoacén 12675968.93 0.27 15,093,342 0.30 16,459,304 0.33 16,730,093 0.34 14,791,497 0.38
Morelos 11614362.56 0.25 12,707,735 0.25 12,901,856 0.26 14,036,664 0.29 12,587,927 0.33
Nayarit 10360193.53 0.22 10,731,848 0.21 12,870,855 0.26 12,931,442 0.26 9,944,387 0.26

Nuevo Leén 15517942.68 0.33 16,162,567 0.32 18,925,091 0.38 17,511,772 0.36 16,335,721 0.42
Oaxaca 10923022.72 0.23 12,655,658 0.25 13,933,931 0.28 14,797,141 0.30 13,164,077 0.34
Puebla 13750094 0.29 15,680,908 031 16,411,898 0.33 18,734,444 0.38 17,102,172 0.44

Querétaro 13432078.8 0.29 14,192,117 0.28 16,383,976 0.33 14,387,530 0.29 12,137,974 0.31

Quintana Roo 9980446.14 021 11,420,381 0.23 11,863,468 0.24 13,075,336 0.27 11,642,400 0.30
San Luis Potosi 11463870.99 0.24 13,156,048 0.26 13,081,157 0.26 15,014,315 0.31 14,385,773 0.37
Sinaloa 15736718.28 0.33 16,557,049 0.33 18,481,499 0.37 18,893,699 0.39 17,390,567 0.45
Sonora 14176608.55 0.30 15,855,069 031 18,703,792 0.38 18,607,845 0.38 16,738,489 0.43
Tabasco 11391504.28 0.24 11,831,470 0.23 12,676,496 0.25 14,527,997 0.30 12,105,682 0.31
Tamaulipas 19325098.9 0.41 21,186,659 0.42 24,062,462 0.48 21,271,289 0.44 22,115,717 0.57
Tlaxcala 9015487.92 0.19 9,704,275 0.19 10,517,051 0.21 12,559,152 0.26 11,841,366 0.31
Veracruz 23903668.16 0.51 27,355,546 0.54 31,431,871 0.63 27,960,148 0.57 29,052,692 0.75
Yucatan 10702553.28 0.23 11,713,900 0.23 13,554,466 0.27 13,277,041 0.27 12,131,428 0.31
Zacatecas 10271878.82 0.22 11,537,711 0.23 12,159,581 0.24 13,136,653 0.27 11,286,688 0.29
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Distrito Federal 34734083.04 | 0.74 41,174,795 0.81 46,158,123 0.93 46,789,161 0.96 45,224,118 117
DGIFT 40883453.44 0.87 60,559,169 1.19 48,088,341 0.97 50,967,867 1.04 50,685,955 131
% respecto al total de STPS 10.61 11.39 12.31 12.76 14.96
Total STPS 4,697,865,915 5,068,135,591 4,981,296,478 4,884,433,375 3,864,317,756
Fuente: Elaboracion propia con base en SHCP, 2013-2017.
Tabla 4. Inspecciones de formalizacion del empleo
FORMALIZACION 2013 2014 2015 2016 2017
No. de inspecciones 43,237 22,046 7,547 6,815 5,330
Centros de Trabajo 38,913 19,841 6,792 6,134 4,797
Trabajadores afiliados 446,331 67,362 7,198 10,222 6,130
Trabajadores no 4,562 1,365 0 0 0
afiliados

Fuente: Elaboracion propia con base en DGIFT, 2017.
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Tabla 5. Redaccion completa de las nhormas de subcontratacion iniciativa del Senado, 2017

Iniciativa de
la CROC

Articulo 15-A. El trabajo en régimen de subcontratacion es aquel por medio del cual un patrén denominado contratista ejecuta obras o
presta servicios con sus trabajadores bajo su dependencia, a favor de un contratante, persona fisica o moral, la cual fija las tareas del
contratista y lo supervisa en el desarrollo de los servicios o la ejecucion de las obras contratadas. Las operaciones bajo el régimen de
subcontratacién garantizaran en todos los casos la proteccién de los derechos de los trabajadores establecidos en esta Ley o derivados de la
relacién contractual bajo los siguientes principios: a) Las empresas contratistas se entienden patrones respecto de sus trabajadores aun
cuando éstos desempefien labores a favor de un tercero y deberan cumplir con la responsabilidad que de esto se derive. b) La empresa
contratante, beneficiaria de la ejecucidn de obra o servicios prestados, respondera de manera solidaria con el contratista conforme a lo
dispuesto por el articulo 15 de esta Ley. ¢) Las operaciones de subcontratacion para la ejecucion de obras o prestacion de servicios
constaran por escrito y deberan hacer mencion de la siguiente informacion respecto de la contratista: i. NUmero de registro ante el Instituto
Mexicano del Seguro Social

ii. Cédula de identificacion fiscal

iii. Constancia de inscripcion al Registro Federal de Contribuyentes.

Articulo 15-B. La contratista debera informar de manera periddica a la contratante respecto del cumplimiento de todas las obligaciones de
caracter laboral, de seguridad social, salud y medio ambiente. Para este efecto los contratantes deberan pactar la forma en la que se dara
cumplimiento a esta obligacion debiendo contar por escrito en el contrato de servicios. Si la contratista dejara de informar a la contratante
respecto del cumplimiento de sus obligaciones patronales de acuerdo a lo pactado, esto seré causa suficiente de rescision del contrato sin
responsabilidad para el contratante y sin perjuicio de las penas convencionales que hubieren acordado, en términos de la legislacion
aplicable.

15-C. Se deroga

15-D Se deroga

Fuente: Elaboracion propia con base en Senado de la Republica, 2017.
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MEDIOS.

Anexo 2

Diagrama 3. Arbol de fines y medios la evasion de las responsabilidades laborales a

través de la subcontratacién en México
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