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Introduccion

Esta investigacion quiere responder a la pregunta de por qué acepté México la normativa laboral
incorporada en el Capitulo 23 del Tratado México. Estados Unidos y Canadd (T-MEC), su
Anexo 23-A y el Protocolo Modificatorio del mismo. Utilizando el modelo de la negociacion a
dos niveles, propuesto por el connotado académico Robert Putnam en su multicitado articulo,'
quiero ofrecer una respuesta a la aceptacion de estos nuevos y altos estdndares a los que se ha

comprometido México.

En este trabajo también presento una historia de la politica laboral mexicana durante los
ultimos 26 afios a partir de la entrada en vigor del TLCAN y el ACLAN. En ella doy cuenta de
cudl era la situacion laboral y, en particular, de la ausencia de democracia sindical en el pais.
Sélo asi se puede entender la importancia del T-MEC, no solo en términos amplios de comercio,
sino para el futuro de millones de personas en México que han sufrido bajo un sistema de
representacion laboral corporativista y corrupto. Mi presentacion del tema laboral inicia con las
negociaciones del Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte (ACLAN) que entro
en vigor el 1° de enero de 1994, se extiende a la Reforma Constitucional de 2017, la Reforma
Laboral de 2019 y, finalmente, a las negociaciones del TPP-TIPAT para estar lo mas
actualizados posibles con la situacion del tema laboral tanto en el nivel de la mesa de

negociacion, cuanto en el nivel del interior del pais.

El contenido que comparto en la tercera parte de esta investigacion sobre las

negociaciones es el resultado de una serie de entrevistas presenciales y a distancia con aquellos

! Robert D Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”, International Organization
42, num. 3 (el 2 de julio de 1988): 427-60.



actores que estuvieron involucrados en las negociaciones en miltiples niveles. También
entrevisté actores cercanos al movimiento laboral en México; que han dedicado sus carreras
profesionales a cambiar la situacién de democracia sindical en el pais. Gracias a la actualidad de
mi tema de investigacion, que ocurrié durante e inmediatamente después de la entrada en vigor
del T-MEC, obtuve la oportunidad de participar y escuchar seminarios en linea que me ayudaron
a encontrar actores y responder las preguntas de mi investigacion. Toda la informacién histérica
se obtuvo de libros especializados en el tema laboral nacional y de bases de datos comerciales

como Inside U.S. Trade.

La investigacion se divide en tres capitulos: el enfoque de la negociacién a dos niveles; la
historia y el contexto de la situacion laboral en México; y, finalmente, la exposicion sobre el T-
MEC, la Reforma Laboral y el Protocolo Modificatorio. En esta ultima seccion se encuentra mi
investigacion sobre las negociaciones, las particularidades del Capitulo 23 laboral del T-MEC,

del Anexo 23-A y de los estandares laborales contenidos en el Protocolo Modificatorio.



Capitulo 1: El enfoque de la negociacion a dos niveles

1.1 Justificacion del tema de investigacion

El 19 de junio del 2019, con 114 votos en favor, cuatro en contra y tres abstenciones, el Senado
de la Republica aprobé el Tratado entre México, Estados Unidos y Canadd (T-MEC). Este ultimo
fue suscrito por los tres paises en Buenos Aires, el 30 de noviembre de 2018. Sin embargo, esto
no concluyé la negociaciéon del Acuerdo para México. Tuvimos que esperar hasta el 12 de
diciembre del 2019 cuando, con 107 votos en favor y uno en contra, el Senado de la Reptblica
aprob¢ el Protocolo Modificatorio al Tratado entre México, Estados Unidos y Canada suscrito
por las tres naciones el 10 de diciembre en la Ciudad de México para que, oficialmente,

terminara la renegociacion del TLCAN y se empezard la implementacién del T-MEC.

Por un lado, México fue el primer pais en ratificar el tratado, una sefial para el exterior de
la capacidad legislativa del nuevo gobierno, y una sefial para el interior del compromiso del
gobierno con la estabilidad macroecondmica. Lamentablemente, junio de 2019 fue demasiado
temprano para que el T-MEC fuese aprobado en las camaras legislativas de Estados Unidos y
Canad4. Por otro lado, la oposicion del partido demdcrata en la Cadmara de Representantes al
gobierno en la Casa Blanca detuvo todos los avances para la aprobacion legislativa del nuevo
acuerdo. A cambio de su voto, los demdcratas exigieron extension de protecciones para patentes,
cambios al sistema de resolucion de disputas, y mas importante para esta investigacion, cambios

a la normativa laboral que aplicaria, especificamente, al comercio con México.

Los representantes demdcratas no hicieron sus demandas un secreto a voces, al contrario.
Esperaban que también en México se escuchara el tipo de cambios que exigian para que se

pudiera aprobar el T-MEC. Las propuestas originales que al inicio de la renegociacion los
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congresistas democratas exigieron que fuesen incluidas en el capitulo laboral fueron bastante
agresivas. Por ejemplo, la instalacién de inspectores estadounidenses en territorio mexicano para
observar en las empresas el cumplimiento con el T-MEC y con la legislacién laboral mexicana.
En respuesta, el presidente de México expuso estas demandas en sus conferencias matutinas y las
denominé de inaceptables, simultineamente los empresarios del pais denunciaron que las
medidas atentaban contra la soberania mexicana.? El tema laboral, sin embargo, se tenia que

volver a negociar sin importar que México ya habia ratificado el T-MEC en el Congreso.

En esta nueva etapa de la negociacion laboral, México acabaria aceptando dos nuevos
anexos, el 31-A y 31-B, en materia laboral. Estos establecen un mecanismo de solucién de
diferencias asimétrico que busca reparar las violaciones a los derechos laborales de los
trabajadores en empresas localizadas en México y que exporten a Norteamérica. Este es un
sistema de vigilancia intrusivo y estricto de la observancia de la legislacion laboral de otro pais.
El anuncio de los Anexos llevé al Dr Ricardo Ramirez, expresidente del 6rgano de Apelacion de
la OMC, a declarar que: “Nunca antes se habia establecido algo asi en el contexto del derecho

internacional”.?

Por lo anterior, mi trabajo de tesis es un estudio especifico del capitulo laboral y la
negociacion del Protocolo Modificatorio del T-MEC desde la perspectiva del enfoque de dos
niveles del prestigiado académico estadounidense Robert Putnam. Hay que explicar por qué un
acuerdo ya aprobado en México tiene que ser modificado semanas después, y esta respuesta esta
intimamente relacionada con la necesidad de aprobacién en Estados Unidos y el juego a dos

niveles dentro de México. Este es un estudio de la negociacién de los nuevos estdndares

2 Consejo Cordinador Empresarial, “Comunicado - demandas extremas de Estados Unidos en T-MEC son
inaceptables”, 2019, https://www.cce.org.mx/demandas-extremas-de-estados-unidos-en-t-mec-son-inaceptables.
3 Ricardo Ramirez, “TMEC, me acabo de enterar”, El Universal, 2019.



laborales aceptados y ratificados por los tres paises en el nuevo Tratado de Comercio entre
Meéxico, Estados Unidos y Canada (T-MEC). Especificamente me interesa la negociacion de las
obligaciones especificas para México contenidas en el Anexo 23-A del capitulo laboral del
tratado, asi como los Anexos 31-A y 31-B sobre los mecanismos laborales de respuesta rapida en

instalaciones especificas México — Estados Unidos, y México — Canada.*

Tengo dos razones por las que considero que el estudio de la normativa laboral en las
negociaciones del T-MEC pueden aportar al estudio de las Relaciones Internacionales. Primero,
el tamafio de la asimetria entre México y Estados Unidos, lo cual permite analizar las
oportunidades y los limites que tiene la cooperacién comercial ante enormes inequidades.
Segundo, es relevante preguntarse si las normas en el T-MEC, un acuerdo internacional, seran

perjudiciales o beneficiosas para el pais en una materia interna.

Finalmente, es importante recordar que el T-MEC es multitemético y que, aunque no sea el
objetivo principal de la investigacion, la negociacién de la normativa laboral ocurrié en el
contexto del acuerdo mds amplio que se consideré de gran importancia para la economia de

México.

1.2 Preguntas de investigacion y presentacion del marco tedrico

La pregunta principal de mi investigacion es ;Por qué México aceptd los estdndares laborales del
T-MEC vy el Protocolo Modificatorio?, y las preguntas secundarias que guian la investigacion:

(Cuales fueron los cambios politicos internos en México y EE. UU. que determinaron el entorno

4 “Protocolo Modificatorio al Tratado entre los Estados Unidos Mexicanos, los Estados Unidos de América y
Canada.”, 2019.



y el contenido de las negociaciones laborales en el T-MEC y el Protocolo Modificatorio?, ;Qué
decisiones tomé el jefe negociador mexicano cuando se discutieron los anexos arriba
mencionados en la mesa general de negociaciones y después en el Protocolo Modificatorio? y
(Cudl es la magnitud del cambio que introducen estas nuevas normas laborales en las relaciones

comerciales de México con Estados Unidos y Canada?

Para responder mis preguntas de investigacion, considero necesario utilizar la estrategia
metodolégica del juego a dos niveles propuesta por Robert Putnam °. De tal forma que en este
capitulo explicaré como funcionan dichas herramientas metodoldgicas y con qué supuestos voy a
trabajar. En capitulos posteriores explicaré los elementos histéricos para entender cudl era la
situacion del tema laboral antes de las negociaciones. También presentaré la posicion mexicana
en términos de win sets, coaliciones internas, externas, entre sindicatos y partidos politicos
durante el periodo de las negociaciones hasta el dia de la firma del Protocolo Modificatorio.
Como parte del método de investigacion se complementard el andlisis con entrevistas a
miembros de distintas coaliciones y especialistas para completar la imagen de las negociaciones

sobre los estandares laborales.

Considero que el juego dos niveles es la mejor herramienta para analizar la negociacion
del T-MEC porque este método estd disefiado para estudiar la conexién entre politica interna y
relaciones internacionales durante negociaciones comerciales. En mi caso de estudio este enlace
se observa en los nuevos estidndares que vigilan los derechos laborales que México se ha
comprometido a respetar. El derecho laboral es materia exclusiva de la politica interna de
México, en el ejercicio de su soberania. Sin embargo, con este nuevo acuerdo, mucho mas que en

ocasiones anteriores, la politica laboral, especificamente en los sectores exportadores de la

5> Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”.



economia, serd sujeta al escrutinio extranjero y a las demandas que se presenten en Estados

Unidos o en Canadd contra empresas en México.

En su articulo, Diplomacy and domestic politics: the logic of two-level games, Robert
Putnam nos dice que no es de interés saber si es la politica interior la que determina la politica
exterior o viceversa, porque la respuesta es que son las dos, a veces. Lo que es mds interesante
responder es cudndo y cédmo afectan la politica exterior a la politica interna y viceversa. Con este
punto de partida, en este trabajo voy a partir del supuesto de que la respuesta a cudndo ocurre la
influencia de un nivel sobre el otro se observa principalmente en dos tiempos distintos: durante
las negociaciones de acuerdos comerciales exhaustivos como lo es el T-MEC, el cual cuenta con
un total de 35 capitulos; y durante la aprobacion interna o ratificacion de dicho acuerdo en cada

uno de los paises parte.

Responder cémo se dio esta influencia en ambos tiempos es la base de mi pregunta de
investigacién y del argumento de mi tesis. Yo argumento que los cambios politicos internos,
tanto en Estados Unidos y México, resultado de elecciones en distintos momentos, son la clave
para entender la aceptaciéon de México de los nuevos estindares laborales incorporados en el
Capitulo 23 del T-MEC y en los Anexos 31-A y 31-B del Protocolo Modificatorio. Es decir, la
transformacion ideoldgica en las esferas mas altas de poder es el mecanismo que explica cémo la
politica interior influyé sobre la negociacion internacional. La hipdtesis es que se consolidaron
grupos politicos en ambos paises que simultdneamente tienen interés en promover el
sindicalismo, pero también mucha presién para terminar el proceso de las negociaciones y

asegurar la estabilidad macroeconémica.

Con lo anterior espero haber respondido por qué voy a usar principalmente para mi marco

tedrico el juego a dos niveles. A continuacion, presentaré las bases del juego a dos niveles como
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estrategia metodolégica. Empezando por sefialar quiénes son los sujetos de estudio en este marco
tedrico, y sobre esto Putnam enfatiza que para entender las determinantes internas de las
relaciones internacionales y de la politica exterior es necesario concentrarnos en la politica: esto
quiere decir que hay que pensar en partidos, clases sociales, grupos de interés econdmicos y no
econdmicos, legisladores, la opinién publica y las elecciones. Para analizar una negociacién
internacional no se puede limitar a tener como sujetos de estudio a los lideres del poder ejecutivo

de cada pafs ni sus instituciones politicas formales.®

Después de los actores sigue la estructura misma del juego a dos niveles: las reglas
definidas, opciones, recompensas y pérdidas estimadas de cada opcién, y la informacion
disponible. En las siguientes partes de la investigacion explico como funcionan las herramientas
técnicas del andlisis a dos niveles; enfatizando aquellas que usaré para hablar de la asimetria

entre México y Estados Unidos, y la importancia del jefe de negociaciones.

1.3 La herramienta de los win sets

En mi opinion, los win sets son la herramienta mas importante de Putnam para analizar el juego a
dos niveles es su teoria de la ratificacion de los acuerdos internacionales. Estos win-sets son una
medida para operacionalizar la cantidad de versiones distintas de un acuerdo internacional que
serian aceptados por el congreso nacional. Es decir, si el jefe de negociaciones tiene que llegar a
un acuerdo en la mesa de negociacion con su contraparte extranjera ese seria el Nivel 1 de
negociacion. Simultdneamente, discusiones distintas se llevan a cabo en cada grupo al interior

del pais sobre si quieren o no ratificar el acuerdo que les serd presentado, este es el Nivel 2. Es

6 Putnam, p. 432.
11



un requisito obligatorio para cualquier acuerdo construido en el Nivel 1 deber ser aprobado en el
Nivel 2, lo cual impone la unién tedrica entre los dos niveles y la importancia de la negociacién
simultdnea. La ratificacion suele tener la forma de un voto del poder legislativo para aceptar el
acuerdo negociado por el poder ejecutivo, pero para el juego a dos niveles la ratificacién es
sinénimo de la aprobacién formal o informal’ de un acuerdo en el interior para aceptar lo
negociado al exterior. En el Nivel 2 no son solo los senadores quienes tienen que ser
convencidos, también puede ser que el Nivel 2 esté compuesto por agencias burocraticas
internas, grupos de interés, clases sociales e incluso la opinién publica. Este ultimo punto
necesita un poco de matiz ya que, como veremos en este caso, también es posible que la
disciplina partidaria y la popularidad de un poder ejecutivo recién electo sean suficientes para no

tener que hacer consultas en la aprobacién de un texto.

El limitante mds importante para la ratificacion en el Nivel 2 es la naturaleza
internacional de los acuerdos. Es decir, cualquier acuerdo que sea modificado para que se
ratifique en el Nivel 2 tiene que volver al Nivel 1 para su aceptacion o renegociacion con la
contraparte extranjera. El acuerdo es rechazado cada vez que se demanda una modificacién por
lo que tiene que subir y bajar de nivel. Sin embargo, es importante enfatizar que para el pais mas
débil en una negociacion cuando se ratifica un acuerdo en el Nivel 2 la decision no suele ser
entre el acuerdo que tienen en sus manos 0 uno mejor, sino entre el acuerdo que tienen en sus

manos o ningun acuerdo y el fin de las negociaciones.

Dicho lo anterior, la definicion de un win set es la extension de acuerdos en el Nivel 1

que los grupos en el Nivel 2 aceptarian, es decir ganarian aprobacién. La comparacién entre los

7 Una aprobacién informal no otorga obligatoriedad al acuerdo, y la formal siempre es necesaria. Sin embargo, aqui
la informalidad se refiere al acuerdo ticito de las fuerzas politicas dentro del pais o la propia coalicién interna para
poder aceptar el tratado.
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limites de esta extensién de aceptacion de un pais con otro es esencial para entender como
operacionalizan los win sets las negociaciones internacionales a dos niveles. La primera regla del
juego a dos niveles es que, Ceteris paribus, mientras mds amplios sean los win sets en una
negociacién, mds probable es que se llegue a un acuerdo en el Nivel 1. Como el acuerdo tiene
que ser ratificado por ambos paises en su Nivel 2 respectivamente, s6lo cuando hay una
superposicion entre la extension de los dos win sets es que un acuerdo va a ser exitosamente
aprobado. Por lo tanto, la extension de los win sets estd directamente ligada con la posibilidad de

éxito de una negociacion o su fracaso.

La segunda regla es que la extension relativa entre los dos win sets del Nivel 2 afectard la
distribucion de ganancias de la negociacion internacional. Es decir, aquel pais que tenga un win-
set mas amplio, o sea percibido por su contraparte como tener un win set mas amplio serd un pais
al que se pueda negociar mas agresivamente en el Nivel 1. De manera inversa, cuando un pais
tiene un win set muy limitado o se percibe como limitado este obtiene una ventaja en la
negociacion. Como estos cambios en los win sets influyeron en México para aceptar la nueva

vigilancia de sus estandares laborales seré discutido en capitulos posteriores.

La dltima parte que falta explicar de esta herramienta metodoldgica es como se determina
la extension de los win sets. Hay tres grupos de factores necesarios para cuantificar la extension
de un win set: primero, la distribucién de poder, las preferencias y las posibles coaliciones entre
aquellos que ratifican el acuerdo en el Nivel 2; segundo, las instituciones politicas internas que
intervienen en la ratificacion del Nivel 2; tercero y ultimo, la libertad para tomar decisiones y las
estrategias y tacticas utilizadas por los jefes de negociacién. A continuacién explicaré con mas

detalle como es que cada uno de estos tres factores afecta la extension de los win sets.

13



1.3.1 Las coaliciones en el Nivel 2

Sobre el primer factor para determinar la extensiéon de un win set, hay que recordar que mientras
menos sean los costos de no llegar a un acuerdo, menor es la extension del win set. En nuestro
caso de estudio, ya podemos inferir que lo contrario también es cierto. Si para México los costos
de no tener un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos fuesen pocos, en el Nivel 2 habria
un win set mexicano mas corto; pero este obviamente no es el caso, y lo veremos mds a detalle
en capitulos posteriores. Aunque en muchas situaciones la falta de acuerdo es la permanencia del
estatus quo, como en el régimen internacional ambiental®, en el caso de la renegociacién del
TLCAN, el fracaso es un empeoramiento severo de la situacion. Esta dltima distincidén es

importante.

El siguiente fendmeno que modifica un win set es la composicion interna del pais entre
aislacionistas e internacionalistas, como llama a los dos grupos Putnam. Los aislacionistas son
los actores de la sociedad que estdn opuestos a la cooperacion internacional en general, y los
internacionalistas son aquellos que ofrecen todo el apoyo para mantener lazos, alianzas y
acuerdos con el extranjero. La norma es que aquellos paises con economias mds autosuficientes
tendrdn una mayoria importante de coaliciones aislacionistas, por lo tanto, tendrdn un win set
reducido, aceptaran menos acuerdos comerciales y negociaran mds agresivamente. Esto a
diferencia de los paises pequefios con economias abiertas y econdmicamente dependientes. Para

mi caso de estudio, Estados Unidos y México representan bien cada caso respectivamente.

Otra cuestion que influye en este primer factor es la composicion homogénea o

heterogénea de la opinién de las coaliciones en el nivel 2. Es decir, una composicion homogénea

8 Pensando especificamente en situaciones como las Conferencias Ambientales en las que no hay un avance o
acuerdo significativo y permanece lo acordado en Paris o Tokyo.
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en una negociacion seria la de los trabajadores, quiénes estardn de acuerdo que quieren salarios
mds altos. Sin embargo, las negociaciones complicadas ocurren cuando el negociador en el Nivel
1 tiene que voltear detrds de su espalda para ver que en el Nivel 2 las coaliciones estan divididas
entre una exigencia por ir més lejos y otra en que ya se ha aceptado demasiado. Por ejemplo, en
1919 habia una composicién heterogénea en Estados Unidos sobre si ratificar el Tratado de
Versalles. Por un lado, existia un importante segmento que pensaba que el acuerdo era
demasiado punitivo contra los paises derrotados, por el otro lado, también habia muchos que

argumentaban que el texto era demasiado indulgente para las potencias perdedoras.’

Para el objeto de estudio de esta investigacion, me parece que la misma condicién de una
opinién heterogénea en el Nivel 2 ocurrid para el tema de los estdndares laborales en México.
Por ejemplo, sobre la aceptacion de los anexos 31-A y 31-B, el Dr. Ricardo Ramirez
expresidente del 6rgano de apelacion de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) opind
que se estaba imponiendo a México un sistema de vigilancia intrusivo y estricto de la
observancia de la legislacion laboral del pais. Algo inaceptable y que nunca se habia establecido
en el contexto del derecho internacional.'® Por el contrario, la Dra. Viri Rios afirmé que son los
trabajadores mexicanos los ganadores del nuevo acuerdo comercial con Estados Unidos, y que
“en México se ha extendido la nocion de que el T-MEC es perjudicial para el pais, pero tiene un
enorme beneficio que puede contribuir a resarcir una deuda urgente: proteger a los trabajadores

mexicanos”.!!

Una coalicién heterogénea disminuye el win set y fortalece la capacidad de los

negociadores porque pueden dar a su contraparte la percepcion de mucha dificultad para

° Thomas A. Bailey, Woodrow Wilson and the Great Betrayal (Nueva York: McMillan, 1945), pp. 16-37.

10 Ramirez, “TMEC, me acabo de enterar”.

'Viri Rios, “Los trabajadores mexicanos son los ganadores del nuevo acuerdo comercial con Estados Unidos”, New
York Times, 2019.
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conseguir aprobacién interna y necesitar un compromiso en el tema. Es mas facil conseguir un
acuerdo en el Nivel 1 si los negociadores defienden una solo demanda consolidada en el Nivel 2.
Putnam explica este fendmeno en un ejercicio donde hay dos grupos con preferencias distintas,

como en el caso de México, y tres opciones:

El primer grupo prefiere A: mds vigilancia extranjera sobre la legislacion laboral interna;
el segundo prefiere B: menos intrusiva vigilancia del exterior; el tercero prefiere C: ningin
acuerdo. En el Nivel 2'> 45% de los electores prefieran A > C > B; el otro 45% favorece B > C >
A; y el dltimo 10% prefiera A > B > C. Es decir, para conseguir aprobacion, dentro del win set
posible estdn incluidas tanto la opcién A cuanto la opcién B. Y aunque ya vimos anteriormente
que un win set mas grande disminuye la capacidad de negociacion, cuando se tiene internamente
la opinidn dividida se puede negociar demostrando que ni A ni B tienen la mayoria por su cuenta

y que se requiere un compromiso de la contraparte.

1.3.2 Las instituciones politicas en el Nivel 2

El segundo factor que determina el win set para un pais son las instituciones en el Nivel 2.
Especificamente en el juego a dos niveles importa la dificultad de la votacién legislativa para
aprobar o no un acuerdo del Nivel 1. Si se necesita una mayoria calificada, dos terceras partes,
para ratificar un acuerdo entonces la extension del win set serd menor comparado con un pais que
necesite una mayoria simple. Por ejemplo, en los Estados Unidos se necesita una mayoria

calificada en la Camara de Senadores para aprobar un tratado internacional. En EE. UU. hay un

12 Bl simbolo > hace referencia a preferencias transitivas donde un grupo prefiere la primera opcién sobre la
siguiente. Es decir, dada una preferencia X > Y > Z; el grupo estima mejor X mejor que cualquiera de las dos
opciones, pero Y mas que Z en caso de no tener X.
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total de 100 senadores, por lo que una minoria de 34 tiene, para efectos précticos, poder de veto
sobre cualquier tratado internacional negociado. En México, de acuerdo con el articulo 76° de la

Constitucion, '

es una facultad exclusiva del Senado la aprobacién de tratados internacionales a
los que el Ejecutivo Federal se suscriba. Y en el Senado de la Republica tnicamente es necesaria

una mayoria simple para ratificar un tratado internacional, con un total de 128 senadores esto

significa que se necesitan 65 votos para bloquear o pasar cualquier tratado.

La otra institucién politica son los partidos. Aunque importa mucho si el partido del
gobierno tiene mayoria legislativa, también es importante ponderar cudnta es la disciplina del
partido o de la coalicién de partidos al momento de votar. Una mayoria de asientos no puede
llegar muy lejos si los miembros del partido estdn en descontento. También es importante saber
si el gobierno tiene el apoyo de los otros partidos importantes durante las negociaciones. Un
gobierno cuyo partido politico muestre mucha disciplina y tenga alianzas politicas durante la
negociacion, como se presentard es el caso del gobierno de MORENA en 2018-2021 tendra un

win set mas amplio y més probabilidades habra de que se llegue a un acuerdo en el Nivel 1.

El dltimo punto que es necesario considerar es la fuerza y la autonomia del Estado. Es
decir, el tipo de gobierno y su sensibilidad ante el electorado pueden modificar bastante la
posibilidad de llegar a acuerdos comerciales. Un primer ejemplo seria el de comparar una
dictadura contra una democracia, la autonomia de un dictador ante el electorado le permite
negociar con un grupo muy cerrado para crear consenso en el Nivel 2 y ratificar cualquier
acuerdo. Sin embargo, ese mismo Estado dictatorial encontrard que en el Nivel 1 continuamente
tendrd una posicion de negociacién débil porque sus contrapartes saben que no hay quien ofrezca

resistencia dentro del pais al acuerdo. Por el contrario, mientras mds sensible sea el gobierno a

13 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (México: Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, 2020), articulo 76°, fraccion 1.

17



las instituciones electorales y organizaciones ciudadanas mds costosa serd la aprobacién en el

Nivel 2.

1.3.3 Libertad, estrategias y tacticas del jefe de negociacion en el Nivel 1

En el Nivel 1, en la mesa de negociacién, también los diplomdticos tienen a su disposicion
herramientas y estrategias que permiten expandir o reducir el win set. El negociador tiene el
interés de maximizar el win set de su contraparte con respecto al propio, y tener un win set
amplio en el Nivel 2 para poder llegar a un acuerdo, sin debilitar de manera exacerbada su

capacidad de negociacién con respecto a la contraparte extranjera.

Un negociador experimentado debe medir la efectividad de los costos con cada concesion
que dificilmente se otorga al pais extranjero, pero también es posible observar que los
negociadores de ambos lados de la mesa estén coludidos. Lo anterior porque estd en su interés
propio aumentar la popularidad de su contraparte en su pais de origen. Es decir, ambos
negociadores tienen incentivos para apoyarse mutuamente en mensajes publicos porque aumenta
las posibilidades de ratificacion en el Nivel 2 de ambos paises y asi permite negociar con mayor
certeza en el Nivel 1. Este tltimo punto se observa cuando se llevan a cabo reuniones entre jefes
de Estado que tienen un objetivo publicitario y ligero en contenido de negociacion. Putnam
denomina este fendmeno como las ganancias transaccionales, un incremento poco costoso de
popularidad interna sin tener que comprometerse demasiado a los acuerdos verdaderamente
costosos. Es por lo que en Occidente se observa como reuniones técnicas se transformaron a
reuniones del mds alto nivel, cuyo contenido de costos en términos de acuerdos es cada vez

menor.

18



La incertidumbre sobre la extension del win set puede ser una herramienta de negociacion
o un bloqueo que deteriora las negociaciones de dos niveles. Esto es particularmente importante
porque los negociadores normalmente siempre tienen menos informacién sobre las politicas en el
Nivel 2 del pais extranjero. Esto lleva a que una de las estrategias mds populares entre
negociadores sea la de aprovechar las percepciones de mayor conocimiento sobre la politica
interna del pais propio y exagerar la division interna. La oferta que se extiende es la de hacer un
acuerdo con quien estd gobernando en el momento, porque quien viene después puede ser mucho

peor.

De cierta manera, este ultimo caso se presenté en México cuando, bajo el liderazgo del
secretario de Relaciones Exteriores Luis Videgaray, se intent6 concluir el Capitulo 23 del tema
laboral antes de la llegada del nuevo gobierno. Esta situaciéon la veremos mas adelante en el
Capitulo 3. El riesgo de negociar alterando las percepciones de la contraparte es que se exagere
la divisién interna aumentando para la contraparte la idea que el grupo actual no tenga ninguna
posibilidad de llevar a buen fin cualquier acuerdo. Por lo tanto, el buen negociador debe
balancear un panorama donde la oferta negociada sea perfectamente aceptada en su pais, pero

una concesion mas y se vuelve inaceptable.

En el modelo del juego a dos niveles se tiene que discutir sobre el jefe de las
negociaciones, porque esta persona tiene el trabajo de ser el puente entre el Nivel 1 y el Nivel 2.
Empiricamente, el jefe de las negociaciones no es un maximizador neutro de los beneficios y los
costos en juego para el pais, es un agente principal en el juego a dos niveles y sus preferencias
pueden divergir de la de todas las coaliciones en el Nivel 2. Los intereses del jefe de
negociaciones pueden variar entre mejorar su posicion politica en el Nivel 2, como un jefe de

Estado que busca mayor popularidad interna; modificar el balance de poder interno del pais por
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preferencias exdgenas a la negociacion, por ejemplo si una reforma laboral que el negociador
favorezca no se puede aplicar en el pais por la politica interna, el conseguir que un acuerdo
internacional imponga los cambios, podria ser una forma de saltarse a los rivales politicos
internos; también podria ser la persecucion de su propia version del interés nacional en el &mbito
internacional. Entender las motivaciones del jefe de negociaciones es importante porque llegar a
un acuerdo en el Nivel 1 podria depender del cédlculo politico de este actor. A menores los costos
politicos propios de conseguir la ratificacién y mayores las ganancias politicas de presentar un
acuerdo, mayor es la probabilidad que el jefe de negociaciones presente a aprobacion un acuerdo
negociado. De esta manera es que, en la préctica, el jefe de las negociaciones tiene un tipo de

veto al impedir que un acuerdo transite del Nivel 1 al Nivel 2.

Por tltimo, también importa la forma de la coalicién que apoya al lider de negociacion. Si la
clase empresarial es parte importante de la coalicion entonces seria dificil observar politicas que
perjudiquen sus intereses, por otro lado si el gobierno es uno electo por los trabajadores
industriales en el pais se podria ver mayor voluntad a negociar estdndares laborales mds altos que
desagraden a los empresarios. Incluso se podria cambiar un poco quien estd dentro y fuera de la
coalicion en el Nivel 2, pero mientras mas costosos sean los cambios, mds dificil serd que cambie
de opinion el jefe de negociaciones sobre un acuerdo, incluso si entra en el win set y podria ser

ratificado.

Dicho lo anterior, también podria ocurrir que exista consenso en el Nivel 2 de aceptar
cualquier acuerdo porque la opcidn del estatus quo o perder el acuerdo son mucho peores, pero el
jefe de negociaciones y su equipo en el gobierno no estdn dispuestos a aceptar el tratado todavia.
Si las contrapartes del Nivel 1 se enteran de esta situaciéon podrian ser mds agresivos

aprovechando el menor win set del otro pais. El propdsito de llevar entrevistas con diplomaticos
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y negociadores en esta investigacion es el de responder sobre cdmo se usaron o pensaron estas

estrategias en la renegociacién del TLCAN.

1.4 Revisando los supuestos del juego a dos niveles

Terminando la recapitulaciéon sobre las 3 partes de la herramienta de los win sets, hay dos
supuestos del juego a dos niveles que necesitan una revision para entender mejor la negociacion
de las normas laborales en el T-MEC. El primer supuesto es el de la participacion total de todos
los grupos internos y su representacion para la ratificacion del Nivel 2. El otro supuesto es el de
la negociacion de un tema unico, donde solo hay un problema que resolver. Estas tltimas son las
mas comunes entre los paises y suelen tomar la forma de reuniones especificas. Por ejemplo,
puede ser la reunion de paises petroleros para acordar bajar la produccidon o no. Sin embargo, la
renegociacion del T-MEC es de multiples temas y es muy importante para esta investigacion

como ya se menciono.

Sobre el primer supuesto se tiene que resaltar que los niveles de participacion varian entre
grupos y temas, y esta variacion puede modificar los win set. A mayor participacion se expande
el win set porque hay muchos grupos que quieren el acuerdo. Cémo vimos anteriormente
mientras mas dividida y heterogéneas sean las preferencias internas de multiples temas, mds
versiones del acuerdo podrian pasar gracias a las preferencias secundarias de la opinién publica
comparado con una sola preferencia homogénea en el Nivel 2. Puthnam mismo expone que una de
las razones por las que el andlisis del Nivel 2 es mds importante para las negociaciones
comerciales que otras negociaciones mas técnicas es que el nivel de participacion es el mas alto

comparado con cualquier otro asunto negociado en el sistema internacional.
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El segundo supuesto es necesario matizarlo por la cronologia de la negociacién. La parte
esencial de nuestra andlisis gira en torno a la aceptacién del Protocolo Modificatorio. Una parte
muy limitada de la totalidad del acuerdo, cuyo contenido ya tenia candado. Y aunque no era
imposible amenazar con reabrir los capitulos ya negociados, si era una posibilidad distante y
dificil. El jefe de negociaciones que se enfrent a este dltimo reto no contaba con la herramienta
de ceder en otro tema para ganar terreno y buena voluntad en otro. Es decir, en el verano de 2019
no habia moneda de cambio para aliviar las presiones y demandas de estdndares laborales
elevados. Aunque el Protocolo si incluy6 un par de temas mas, en la prictica fue mas de un tema
unico, el laboral, y no habia otro tema de igual tamafio que pudiera balancear o afectar la
negociacion de los nuevos estindares, algo como la exportacion agricola o la industria

automotriz.
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Capitulo 2: Analisis del “worst deal in history”

2.1 Impacto y dimensiones del libre comercio

Desde 1994 el comercio exterior es un motor de crecimiento econémico para México. A partir de
la firma del TLCAN, México ha negociado 6 acuerdos preferenciales de comercio con 6 paises
distintos y 13 tratados de libre comercio con un total de 50 paises. En 1994, el PIB mexicano se
contaba en 528 miles de millones de ddlares y de estos 140 mil millones eran correspondientes al
comercio exterior. Esto representaba un 26.5 % del total del PIB para ese afio; en 2019, el PIB
mexicano era de 1,274 miles de millones de ddlares y el comercio exterior representd 916 mil
millones de ese total: 71.90% del total de la economia mexicana. La transicién en 25 afios de
26.5% a 71.90% del comercio exterior como porcentaje del PIB de México es la historia del
cambio de toda la estructura econdmica del pais, con el TLCAN se empezd el proceso que
convirtié a la economia nacional en una de manufactura para la exportacion y la importacion

para produccién, dejando atrés solo la exportacién de bienes primarios. '3

La entrada en vigor del TLCAN cambid la estructura productiva y exportadora del pais, y
permitié el acceso a mds productos y servicios. En 1985, las exportaciones totales de México
equivalian a 26,757 millones de ddlares, para 2019 las exportaciones totales representaron
461,116 millones de ddlares. Es decir, un aumento 17 veces mayor. También cambié el
contenido de esas exportaciones como se menciond anteriormente, mientras en 1985 estas

exportaciones eran 57% petroleras y extractivas, 38% manufactureras y 5% agropecuarias; en

4 En esta seccién se utilizan datos y estadisticas de 2019 por 2 motivos: primero, para hablar en los términos
econdmicos que eran vigentes durante la negociacién, segundo, porque la pandemia de COVID-19 afectd
radicalmente el comercio internacional y los datos de 2020 en adelante.

15 International Trade Center, “Trade Map”, International Trade Center, 2019, https://www.trademap.org/.
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2019 s6lo 7% del valor exportado era del sector petrolero y extractivo, 4% agropecuario y 89%

del sector manufacturero. '

Entre los tres paises miembros de la regiéon comercial de América del Norte hay una
poblacién de casi 500 millones de personas, 6.5% de la poblaciéon mundial; el PIB (Producto
Interno Bruto) de la regién alcanz6 en 2019 un total de 25 billones de ddlares; la IED (Inversion
Extranjera Directa) en la regién se contabiliz6 en 323 mil millones de dodlares; el total del
comercio de la regién con el mundo fue de 6 billones de ddlares y, de esa misma cantidad, el
comercio interno entre los tres paises representd 1.2 billones de ddlares, 20% del comercio total
de la regién.!” Sin embargo, aunque los datos sean impresionantes hay que matizar esta
presentacion con dos hechos: primero, la enorme asimetria del tamafo de la economia
estadounidense comparada con la economia de México; segundo, la diferencia en diversificacion
comercial de los Estados Unidos comparado con la preponderancia de su mercado para la
importaciones y exportaciones de México. Para ilustrar el segundo punto utilizo las siguientes
graficas sobre el destino de las exportaciones e importaciones de Estados Unidos y de México

como porcentaje del total.

Dicho todo lo anterior, la pregunta principal de esta investigacion es ;Por qué México
acept6 la normativa especifica de los Anexos 23-A, 31-A y 31 B? Toda esta informacién sobre el
tamafio del impacto del TLCAN en la estructura econdmica mexicana, y la siguiente informacion
sobre las dimensiones de la relacién comercio entre México y Estados Unidos nos sirve para
saber la situacién y la escala de la negociaciéon del T-MEC. También serd de utilidad para

presentar cambios en los win sets de cada pais al momento de sentarse en la mesa de

18 | oc Cit., Center.
17 Secretaria de Economia, “Reporte T-MEC” (Ciudad de México, 2020),
https://www.economia.gob.mx/files/gobmx/presentacionesestados/CDMX_LMM.pdf.
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negociacion. La siguiente informacién sobre el volumen del comercio es informacién que ambas
partes sabian con certeza al momento de iniciar las negociaciones, y yo quiero ofrecer dos
lecturas sobre las consecuencias de renegociar el T-MEC con una relacién comercial tan

asimétrica como la de México con Estados Unidos.

En las graficas 1 y 2 podemos observar que aunque México y Canadéd son importantes
socios comerciales de Estados Unidos, no existen los indicios de una preponderancia econémica
de estos paises. Por un lado, en el 2019, del total de las exportaciones de Estados Unidos,
México fue el destino del 15.58 % justo después de Canadd con 17.77%. Por otro lado, las
exportaciones mexicanas a Estados Unidos constituyeron tnicamente 14.07% de los bienes
importados por el pais. Estados Unidos import6 18.4% de China incluso en 2019con todas las

tensiones comerciales y politicas entre los dos paises.

Gréfico 1 - Destino de las exportaciones EUA
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Gréfico 2 - Origen de las importaciones EUA

20

18.4

18
16
14
12

Porcentaje del total

4 2.7 2.5
. 24 2.3 2.3 2.3 2.2 18 16
: P bRl
0 R B
: s F & S d & © Q © o o > e
$ e S 5 > &
F Ly TFE Y TSP
¥ & £¢ & S & P
< & & g
& & IS
%9

Paises

Fuente: Elaboracion propia con datos de Trade Map para 2019

Con la informacion de las graficas en mente podemos hacer una primera lectura sobre la posicion
de los negociadores estadounidenses quienes conocen con certeza esta informacion. Al sentarse a
negociar el T-MEC tienen la seguridad de saber que el comercio de Estados Unidos, gracias a su
diversificacion con otros socios comerciales fuera de América del Norte, estd en una posicion de
fortaleza. Esta fortaleza se traduce en estrategias de negociacion mds agresivas, incluyendo la
amenaza de no llegar a ningtn acuerdo si no es aceptable para ellos. Es decir, la diversificacion
del comercio exterior estadounidense da credibilidad a la posible intransigencia de Estados

Unidos y a las palabras del presidente Trump cudndo amenaza con deshacerse del TLCAN.

Lo anterior es cierto, sin embargo, es una lectura incompleta de las conexiones entre 1o
econdmico y lo politico en Estados Unidos. Aunque México solo fue el destino de 15.58% de las
exportaciones de Estados Unidos esto es unicamente un porcentaje total del pais y se borran las

importantes divisiones estatales dentro de Estados Unidos y como afecta eso la negociacion del
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gobierno federal. Es decir, brevemente tenemos que pensar en el Nivel 2 de Estados Unidos para
seguir discutiendo lo que puede hacer o no en el Nivel 1. Quiero ejemplificar esto con las
exportaciones del estado de Texas en 2016, afio de la eleccion del presidente Trump. En 2016,
las exportaciones de Texas tuvieron un valor de 231,527 mil millones de ddlares, un 16% del
total de las exportaciones de Estados Unidos para ese afio. De este valor, 92,179 mil millones
fueron exportaciones de Texas a México, 39.8% de todas las exportaciones del estado. México es
y sigue siendo el socio comercial mds importante para el estado de Texas y es preponderante en
este rubro, Canada en el segundo lugar unicamente representd 8.6% de las exportaciones del

estado y Corea del Sur en tercer lugar s6lo 3% de todas las exportaciones. '

En las elecciones de Estados Unidos, Texas tiene 38 votos electorales, 14 % de los 270
votos que se necesitan para ganar la eleccion presidencial. Es decir, iluminar el interior de las
divisiones estatales en Estados Unidos nos da otra lectura, una donde el porcentaje del comercio
exterior de México obtiene mayor poder politico para ser representado y defendido, aliados muy
importantes de la Casa Blanca bajo el liderazgo republicano tienen interés en defender el
comercio con México. Actores como gobernadores, senadores y empresarios tienen los recursos
y el interés para hacer lobby en las cdmaras y en la Casa Blanca. Esto con el objetivo de evitar
que Estados Unidos se salga del TLCAN sin negociar un nuevo acuerdo. Es el trabajo del equipo
negociador mexicano conocer estas divisiones para superar la asimetria econdémica entre los dos

paises en la mesa de negociacion.

El caso de México es completamente distinto, en los graficos 3 y 4 podemos observar el
tamafo econdmico de la asimetria en la negociacién, no solo porque México es un pais mas

pequeio en todas las medidas macroeconémicas contra su vecino del norte, sino que tenemos

18 «“State Exports from Texas”, US Census Bureau, 2020, https://www.census.gov/foreign-
trade/statistics/state/data/tx.html.
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una relaciéon comercial de dependencia. Del total de las importaciones de México, 44.11% se
originan en Estados Unidos, mientras que Canadd es el séptimo pais del cual mds importamos
representando un 2.1% del total de los bienes y servicios importados. Es decir, las industrias en
México dependen de Estados Unidos para su importacién de bienes cotidianos y de capital,
dependen de este mercado para su funcionamiento regular. Por el lado de las exportaciones la
relacion asimétrica es evidente, del total de las exportaciones mexicanas en 2019, el 75.99%
fueron destinadas al mercado estadounidense.!® Ese es el tamafio de la preponderancia comercial
de un socio sobre el otro al momento de negociar. Canada tnicamente representa 2.9% de las
exportaciones de México, y es el segundo pais que mds recibe exportaciones mexicanas. A
diferencia de la impresionante diversificacion comercial estadounidense, incluso dentro de la

region de Norteamérica, México depende mucho del comercio con Estados Unidos.

Gracias a la informacion presentada al inicio del capitulo, sabemos que el desarrollo
econdémico de México, y la estructura econémica han sido impulsadas y moldeadas por el acceso
al mercado estadounidense. Y del total del PIB mexicano, el comercio exterior es
preponderantemente la parte mds importante de la economia, por lo tanto la asimetria y la
dependencia se sienten doblemente. No solo porque la mayoria del comercio exterior se dirige a
Estados Unidos, sino que toda la economia ha sido transformada para continuar creciendo con el

comercio exterior.

19 Center, loc, cit.
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Grafico 3 - Destino de las exportaciones MX

Porcentaje del total

Grafico 4 - Origen de las importaciones MX
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20 Area NES, es la suma del comercio minimo con varios paises que no se reporté su origen.
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En términos del juego a dos niveles y del marco tedrico en el primer capitulo, este primer
ejercicio macroecondmico nos permite hablar sobre la diferencia en el tamafio de los win sets
entre México y Estados Unidos al momento de renegociar el TLCAN. Si los negociadores
mexicanos no hacifan un trabajo para conectarse con aliados importantes dentro de Estados
Unidos, la asimetria seria insuperable. Por un lado, si no se llegaba a un acuerdo con la
administraciéon Trump sobre los nuevos términos comerciales no se regresaba a un estatus quo
sino que se perdian todos los beneficios del TLCAN para el libre comercio. Es decir, la decision
interna en México para la aprobacion en el Nivel 2 no era entre el T-MEC o un mejor acuerdo, ni
entre el T-MEC o el TLCAN, la decisiéon pudo ser entre el T-MEC o ningtn acuerdo. Por otro
lado, ;Qué tan creible podria ser la amenaza de un negociador mexicano de salirse del acuerdo a
menos que se otorgaran mayores beneficios al pais? Me parece nula, y que seria una estrategia

que por lo mismo ni si quiera se pensé en utilizar por parte de México.

Es importante rescatar la posibilidad de terminar sin ningin acuerdo comercial
norteamericano, esto porque las negociaciones empezaron por esa amenaza por parte de Estados
Unidos, con origen en la administracion Trump, de terminar el TLCAN. A partir de las
entrevistas puedo aseverar que la incertidumbre causada por la amenaza si fue real, en principio

porque el presidente Trump demostré su voluntad para renegociar todo tipo de alianzas.”!

Al iniciarse las renegociaciones hay un primer aumento del win set mexicano de aceptar
los términos de Estados Unidos. Sin embargo, en el juego a dos niveles los negociadores
mexicanos utilizaron tacticas para nivelar esa primera interacciéon. Por ejemplo, hablar con

representantes de estados como Texas y asi crear demanda interna en Estados Unidos que le

21 pensemos en Trump denunciando a los miembros de la OTAN por no cumplir con su obligacidn de contribuir con
2% de su PIB a Defensa y ejércitos.
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recuerde al gobierno federal estadounidense los altos costos econdémicos y politicos de

abandonar, sin reemplazo, el acuerdo comercial para América del Norte.

2.2 El TLCAN y las instituciones del ACLAN

El Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte (ACLAN), paralelo al Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, se suscribi6 por los gobiernos de México, Estados Unidos
y Canada, el 14 de septiembre de 1993; fue aprobado por el Senado mexicano el 22 de
noviembre de 1993, y entr6 en vigor el 1° de enero de 1994. Una vez terminada la negociacion
del TLCAN una situacion similar ocurrio en 1993 a la que observamos en 2018. Asi como en
esta ultima eleccion para el Congreso los demodcratas ganaron mayoria en la Camara de
Representantes de Estados Unidos, y postergaron la ratificacion hasta conseguir la negociacion
del Protocolo Modificatorio que yo estudio en esta investigacion. En 1993, las elecciones
otorgaron mayoria en el Congreso y la presidencia al partido democrata, el cual habia sido
oposicion minoritaria durante las negociaciones del TLCAN. Por lo tanto, una de las primeras
materias en la agenda del presidente Clinton seria pasar el acuerdo con las modificaciones
necesarias para que algunas de las exigencias demdcratas se vean resueltas mientras se protege la
esencia original del TLCAN y no aleje el voto de los republicanos que era necesario para la

ratificacion.

Entre los grupos organizados que opusieron mads resistencia al libre comercio entre
Estados Unidos y México estan los sindicatos laborales y los ambientalistas. La solucién de la
administracion Clinton fue la negociacion de dos acuerdos paralelos que acompafarian la

aplicacion del TLCAN con sus propias instituciones para vigilar los temas laborales y
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ambientales. El propdsito general de estos acuerdos era, en parte, calmar a los grupos que se
oponian mds arduamente al tratado, quienes argumentaban que el acuerdo inundaria a los
Estados Unidos con bienes baratos manufacturados por empresas en México que cortaban costos
con salarios miserables, ignorando el cuidado ambiental, la salud y la seguridad de sus

trabajadores.

Para agosto de 1993, cuando se anuncié el contenido de los acuerdos paralelos la
reaccion fue en su mayoria negativa contra la administraciéon Clinton. Barbara Dudley, directora
ejecutiva del grupo ambientalista Greenpeace, lo llamé una pélida cortina verde por encima del
acuerdo; y el liderazgo sindical igual mostré su desdén al acuerdo paralelo. Un representante
regional de California para el sindicato A.F.L. — C.1.O. expres6 que el problema no era solo los
salarios bajos, sino que la mano de obra mexicana podia recibir mucho entrenamiento gracias a
esos salarios bajos y por lo tanto aumentar su competitividad mds alld de lo que originalmente se
pensaba. Esto fue un problema para el presidente Clinton y el vicepresidente Al Gore porque en
repetidas ocasiones defendieron los acuerdos argumentando que las empresas pagarian mayores
salarios en su pais porque los estadounidenses eran una mano de obra mejor entrenada y mas

calificada y, por lo tanto, no habria una fuga masiva de empresas a México??

En noviembre de 1993, para apoyar a aquellos trabajadores que perdieran su trabajo por
culpa del TLCAN la administracién Clinton prometié un programa de reentrenamiento de 140
millones de ddlares, y pasé los ultimos seis meses del aiio promocionando que el sistema de
sanciones y multas en el acuerdo laboral asegurarian el objetivo de que se cumplieran las leyes
laborales en México y Canad4, y estos paises no pudieran sacar una ventaja comercial injusta de

competir sin aplicar sus propias leyes. Pero los sindicatos mantenian dos argumentos por las

22 L. Edmund Andrews, “Accords Fail to Redraw Battle Lines over Pact”, New York Times, 1993.
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cudles el ACLAAN no seria benéfico para ellos. Primero, las penalidades solo se pueden aplicar
a violaciones en temas de salarios minimos, trabajo infantil y reglamentos de salud y seguridad
de los trabajadores; dejando sin posibilidad de sancionar las leyes que afectan la relacién entre
industria y sindicatos, como violaciones a los contratos colectivos o a la libre sindicalizacion.
Ademds, argumentaban, cualquier sancién s6lo ocurriria después de un largo proceso burocratico
y en el cual habia muchas oportunidades para que dos de las tres naciones bloquearan cualquier

penalizacién.??

En resumen, el propdsito principal de los acuerdos era asegurar que se cumplieran las
leyes laborales y ambientales de cada pais, y las instituciones que presentaré mds adelante tenian
esta mision de vigilancia por encima de una de sancion como los grupos opositores al tratado
hubiesen deseado. A continuacion presentaré cudles fueron las instituciones creadas con los
acuerdos paralelos, con especial énfasis en el ACLAN pero mencionando también su contraparte
ambiental para entender las diferencias que se observaron a través del tiempo en su éxito e

implementacion.

Las primeras instituciones del ACLAN que necesitamos entender son la Comisién para
la Cooperacién Laboral (CLC), constituida por un consejo de los ministros de trabajo de cada
pais miembro, cuyas reuniones serian la primera respuesta en caso de ser recibida una denuncia
laboral contra alguno de los paises; un Secretariado que tenia la responsabilidad de investigar y
publicar informes técnicos que informaran a los paises sobre los avances en materia laboral en su
relacién comercial; y, especificamente para el ACLAN se crearon las Oficinas Administrativas
Nacionales (OAN), las cuales estaban dentro de cada uno de los ministerios de trabajo de cada

pais. En las OAN es donde se tenian que llevar las denuncias de posibles violaciones a las leyes

23 Keith Bradsher, “THE FREE TRADE ACCORD; Nafta: Something to Offend Everyone”, New York Times, el 14
de noviembre de 1993.
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laborales que afectaran el comercio entre los paises socios. Es decir, una queja de México solo se
podia presentar en la oficina del Departamento de Trabajo de Estados Unidos o en su contraparte
en Canada. Esto fue una diferencia particular con el acuerdo ambiental donde las denuncias se

llevaban ante una institucién auténoma de los tres gobiernos.

La primera caracteristica importante de este régimen laboral, y ejemplo de la dificultad
burocratica dentro del disefio del ACLAN, es que las quejas en materia laboral no se dirigian
directamente al Secretariado sino que tenian que llevarse a la OAN de un pais distinto al pais
donde la supuesta violaciéon se llevé a cabo, esta oficina entonces llevaria a cabo una
investigacion cuando decidiera que lo ameritaba el caso. El Secretariado no tenia voz ni voto en
las investigaciones. Esta es una de las razones principales por las que los sindicatos
independientes, las ONG y otros actores tenian la necesidad y el incentivo de generar contactos e

incluso alianzas con sus pares en Estados Unidos y Canada.

En el ACLAN se preveian tres etapas en la resolucion de controversias. Primero, si se
aceptaba el caso la OAN receptora de la queja realizaba un proceso de acumulacién de evidencia.
Posteriormente la OAN podia recomendar una junta entre ministros, es decir una junta de la
Comisiéon para la Comisién Laboral, y si esta junta no resolvia el problema la misma podia
ordenar una evaluaciéon por parte de un comité de expertos cuya respuesta podia llevar a la
instalacién de un panel de arbitraje. Sin embargo, este comité de expertos no tenia las facultades
para considerar temas de los derechos a una negociacién colectiva, la libertad de asociacion y
organizacion, y derechos de huelga. En otras palabras, tenia prohibido el comité de expertos
considerar la mayoria de las violaciones demostradas en los reportes publicos de la OAN. En
dltima instancia, se podia crear un panel independiente de arbitraje compuesto por cinco

miembros, y solo podian arbitrar sobre tres de los once principios laborales del acuerdo:
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proteccion laboral para nifios y jovenes; estindares minimos de empleo; y la prevencion de
accidentes o enfermedades ocupacionales. Dentro de este sistema existié la posibilidad de

imponer sanciones monetarias y, en tltimo caso, la suspensién de los privilegios comerciales.

En todos los afios de existencia del ACLAN nunca se constituyé un panel de arbitraje y
mucho menos una suspensiéon de derechos comerciales. Por lo tanto, a pesar de multiples
violaciones sefialadas en los reportes publicos por parte de empresas y del gobierno mexicano,

jamads fue afectado el libre comercio por la normativa laboral del ACLAN.

La oficina del Secretariado fue ocupada por personas que buscaron reformar sus
capacidades al descubrir que no tenia ni los recursos ni las responsabilidades para realmente
intervenir en las violaciones laborales sefialadas en los reportes publicos. Finalmente la oficina
del Secretariado fue cerrada en el 2010, nunca tuvo los fondos ni el personal para expandir las
capacidades mds alld de su posicidn restringida y con fines politicos ajenos a la misma. Esta
oficina llevé a cabo reportes bianuales e investigaciones académicas de los temas laborales, las
cuales se restringieron siempre a ser descriptivas y no analizar los problemas que habia en la

ejecucion de las leyes recomendadas y estudiadas.

Para el afio 2020, se tramitaron un total de cuarenta quejas ante las Oficinas
Administrativas Nacionales, veintiséis de las cuales eran en contra de México. Su impacto, sin
embargo, fue muy limitado. A lo largo de los afios cada vez eran menos las quejas que la OAN
en Estados Unidos aceptaba para revision, la ultima queja fue aceptada en 2015 y se convirtié en

el reporte puiblico 2015-04 (México).>* De acuerdo con el tltimo reporte piiblico que revisé la

24 Bureau of International Labor Affairs, “Submissions under the North American Agreement on Labor Cooperation
(NAALC)”, 2020, https://www.dol.gov/agencies/ilab/submissions-under-north-american-agreement-labor-
cooperation-
naalc?combine=&field_naalc_office_target_id=All&field_status_target_id=All&field_issue_target_id=All&items_pe
r_page=10&page=0.
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OAN de Estados Unidos, las violaciones del gobierno mexicano del acuerdo seguian siendo las

mismas que en los reportes publicos del afio 94. En el reporte 2015-04 (México) Podemos leer:

(El reporte) se concentra principalmente en las tiendas Chedraui en México y alega que
el gobierno de México fallo en efectivamente aplicar las leyes laborales con respecto a la
libertad de asociacion, el derecho a la negociacion colectiva, discriminacion de contratacion y
en el espacio de trabajo y estdndares minimos del empleo. Especificamente, este documento
asevera que: (A) los llamados ‘“contratos de proteccion” son prevalentes en las tiendas
Chedraui. Y los trabajadores no tienen acceso efectivo a copias de su contrato colectivo; (B)
personas de tercera edad y jovenes menores trabajando bajo los auspicios de un programa
gubernamental para voluntariado en tiendas Chedraui han obtenido condiciones de trabajo de
facto de empleados sin obtener los beneficios ni compensaciones en violacion de la ley laboral
mexicana; y (C) las tiendas Chedraui han ilegalmente sometido a discriminacion por embarazo

a sus empleadas y a las aspirantes de trabajo.”

Incluso cuando las investigaciones revelaban practicas ilegales dentro del pais su
respuesta se quedd en consultas ministeriales, exposicidon en prensa y la creacién de seminarios
para la mejora de las practicas. En ocasiones, México se rehusé a permitir la recopilaciéon de
informacién para las quejas, y el liderazgo en Estados Unidos cedié cada vez mds a no presionar

con las investigaciones.

Mais de la mitad de las quejas emitidas contra México empezaban con la violacién al

derecho de la libre organizacion colectiva de los trabajadores. El problema originado por la

2 Office of Economic and Labour Research Monitoring and Enforcement of Trade Agreements, “Public Report of
Review of Submission No. 2015-04 (Mexico)”, 2016, consultado el 8 de septiembre del 2020 en la pagina web del
Departamento de  Trabajo del gobierno estadounidense, disponible en la  siguiente liga
(https://www.dol.gov/agencies/ilab/public-report-review-submission-no-2015-04-mexico). Esta es una traduccién
del inglés original al espafiol por autorfa propia.
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corrupcién sindical en México era y es el principal punto de conflicto, aunque las quejas pocas
veces eran solo por un tema. En el 2001 se realizé una queja contra México por su falla en
cumplir su compromiso para promover el uso de listas de votantes elegibles, votos secretos y
votaciones neutrales en las elecciones sindicales, pero a pesar de este seflalamiento internacional,

afio con afio, se acumularon quejas con los mismos problemas.

2.3 Los efectos del acuerdo laboral

Como ya se dijo, para que se cumplieran las promesas electorales del presidente Clinton se
negociaron dos acuerdos, estos fueron los acuerdos paralelos para la cooperacion ambiental y
laboral para América del Norte, es decir, el ACAAN y el ACLAN respectivamente.’® Sin
embargo, con mas de 20 afios en funciones hemos observado la desigual capacidad de estos
acuerdos para mejorar los regimenes ambientales y laborales en México. Especificamente, el
ACLAN gener6 muchas frustraciones por su incapacidad para resolver problemas sefialados
constantemente, como la falta de libertad sindical en México. En esta parte de la investigacion
quiero discutir y compartir mis ideas y los elementos mas importantes que rescato del libro de
Mark Aspinwall Side Effects: Mexican Governance Under NAFTA’s Labor and Environmental
Agreements®’ para poder complementar cudles eran las grietas en el ACLAN que pudieron haber
contribuido a la posiciéon de los Estados Unidos en la mesa de negociacion. En mi opinion,
también es importante explicar ciertas diferencias de aplicacion entre el acuerdo laboral y el

ambiental porque ilustran bien los problemas que tenia el ACLAN mucho antes de que se

26 Andrews, “Accords Fail to Redraw Battle Lines over Pact”.
¥ Mark Aspinwall, Side Effects: Mexican governance under NAFTA's labor and enviromental agreements, 1°
edicion (Stanford: Stanford University, 2013).
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renegociara el TLCAN o se empezaran las negociaciones del Acuerdo TransPacifico, hoy

TIPAT.

Primero quiero comenzar exponiendo los beneficios que tuvo la incorporacion del tema
laboral a través del ACLAN al régimen comercial de América del Norte, aunque el gobierno y
las administraciones federales en México no se hicieron responsables por sus omisiones en
derechos laborales, en la sociedad civil se lograron muchos avances. Gracias a que los acuerdos
estaban ligados a los temas de inversidon y comercio se explica y ejemplifica como no solo es el
sector internacional, a través de la presion de los paises Partes del acuerdo como Estados Unidos
o Canad4, lo que genera presion para los cambios dentro de México, sino también existen las
presiones institucionales y las informales que ejercen los grupos de activismo dentro del pais con
ayuda de redes internacionales. Es decir, en el caso de los acuerdos paralelos del TLCAN
tenemos como presion externa a los estdndares regulatorios como los ambientales, laborales, del
consumidor y de seguridad; y dentro de México tenemos como presion interna al cambio a los
modos de gobernanza como las luchas por mayor transparencia, la mejor participacion ciudadana
y el esfuerzo por fortalecer el Estado de Derecho con objeto de facilitar las inversiones en el pais.
En mi opiniodn, el mejor resultado del ACLAN fue limitado, servir como plataforma de actividad

para una naciente sociedad civil que demandé cambios importantes en la gobernanza de México.

La historia de los acuerdos paralelos del TLCAN en México es una de aumento de
capacidades y profesionalismo. En el dmbito laboral quienes aumentaron su profesionalismo no
fue la administracion publica sino los sindicatos independientes, los centros de investigacion, las
barras de abogados, y las organizaciones no gubernamentales que crearon redes comunitarias con
sus contrapartes en Estados Unidos y Canadd. Estos grupos empujaron juntos sus quejas

formales bajo el nuevo acuerdo paralelo laboral del TLCAN. Sin embargo, predominé la
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resistencia en el tema laboral en especial frente a los sindicatos federales tradicionales. El
régimen laboral sufre de un tridngulo de hierro entre los burdcratas del gobierno, los lideres
sindicales y los actores con intereses en ganancias econdémicas. Muchos de estos burdcratas
tienen nulo conocimiento de la ley laboral, menor interés en el debido proceso, y cuentas
bancarias con mucho dinero.”® No hay que sorprendernos si vefamos regularmente el curso de la
justicia siendo pervertido, y por las mismas razones no deberia sorprendernos que tarde o
temprano tendriamos que aceptar nuevas medidas internacionales que regularan mds fuertemente

el trabajo en México que el ACLAN.

Comparando el acuerdo ambiental contra su contraparte laboral, los resultados muestran
una historia de éxitos medidos en el ACAAN y de avances muy limitados para el ACLAN. En
México predomind un arreglo informal en el régimen laboral que impidi6 la reforma y la
aplicacion de la ley. Primero estdn los empresarios que quieren controlar costos, después los
gobiernos estatales y el federal que quieren atraer la inversion extranjera directa con la promesa
de bajos salarios al capital internacional y, por ultimo, los lideres sindicales charros, es decir,
lideres sindicales que son muy bien pagados para que su trabajo no sea mejorar las condiciones

de los obreros sino mantener el equilibrio de intereses de los otros dos.

Sobre estos lideres sindicales corruptos, hay que entender que en México han dominado
dos tipos de estructuras sindicales que no favorecen a los trabajadores, estos son popularmente
conocidos como sindicatos charros y sindicatos fantasma. Los primeros son el resultado del
corporativismo priista y su control se debe a corrupcidén, amenazas, sobornos, venta de puestos
en el gobierno, etc. Un ejemplo histérico es la Confederacion de Trabajadores de México (CTM)

y su liderazgo, estos fueron los interlocutores tradicionales para todas las dependencias del

28 Aspinwall, pp. prefacio xiii.
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gobierno y las empresas mas grandes. Los segundos son los sindicatos fantasmas, instituciones
financiadas por las empresas para pretender que los trabajadores tienen un contrato colectivo que
los proteja y asi pasar los controles regulatorios, aparentando que sus empresas no estin violando
la ley. Estos sindicatos fantasmas son creados y tienen el incentivo de evitar otorgar un contrato
colectivo a los trabajadores, pero en muchas ocasiones son la tnica alternativa si se quiere evitar
negociar con alguna de las confederaciones sindicales charras que exigen enormes cobros a las

empresas y profundizan los costos de operaciéon en México por corrupcion.

En la administracion estatal uno de los problemas mds grandes estd en las Juntas Locales
de Conciliacién y Arbitraje, en el sentido de que en muchas de estas dependencias se maneja el
registro de nuevos sindicatos como un bien escaso cuando en realidad es un simple proceso
administrativo. También se ha demostrado que las resoluciones de controversias son poco
profesionales, corruptas, con ninguna transparencia y arbitrarias.’’ En estas Juntas de
Conciliacion y Arbitraje, a nivel federal, solo una quinta parte de los nuevos sindicatos que
solicitan ser registrados son aceptadas, y el porcentaje es menor para el registro local. Esto se
debe en parte a la composicion de las juntas, la cuales son representadas por un trabajador de
gobierno, un representante de las empresas y otro de los sindicatos, este ultimo siendo
normalmente un miembro de las confederaciones sindicales. Incluso si logra el registro un
sindicato independiente, también es necesario un recuento de votos entre los trabajadores, y en
estos recuentos de votos es comun que se intimide a los trabajadores para que las votaciones se
hagan publicamente y con la presencia de agitadores que amenazan con violencia fisica a los
obreros. Por todo lo anterior, las ONG y los sindicatos independientes han utilizado el
procedimiento de queja nacionales en el ACLAN para denunciar estas violaciones legales en las

OAN nacionales.

2 Aspinwall, pp 88.
40



Ante la introduccién del ACLAN, los cambios y las reformas fueron bloqueados por
poderosos intereses que prosperaron alrededor de la estructura y practicas existentes en México.
Estos grupos justificaron la defensa del estatus quo, y por lo tanto la defensa de un sistema que
los beneficia, detrds de las ideas de la soberania y el desarrollo nacional. En mi investigacién
sali6 a la luz que ya en 2008-2010 habia un consenso entre los conocedores del tema y los
involucrados que el acuerdo paralelo en materia laboral fue un fracaso.’® La institucién del
ACLAN no tenia los dientes para imponer cambios sobre las bizantinas practicas laborales en

México.

Tal vez, en una interpretacion cinica del ACLAN, el objetivo del acuerdo paralelo no era
mejorar las condiciones de los trabajadores mexicanos, sino deshacerse de la impresion que
habria una fuga de empleos a México porque este tenia una injusta ventaja comparativa en su
laxa aplicacion de las leyes laborales. Ademads, sus mayores criticos sefialan la incapacidad de
actuar en contra de las violaciones a la libertad de asociacion que se denunciaron en sus reportes
publicos, pero el hecho es que la libertad de asociacién no estaba entre los problemas por los que
se podia instalar un panel de arbitraje. En retrospectiva, las deficiencias del ACLAN tuvieron un
impacto porque las frustraciones que cred sostuvieron una presion contra México para negociar

una nueva normativa laboral.

Sin embargo, trabajos como Side Effects y NAFTA and the Politics of Labor
Transnationalism®' nos muestran que hay algunos beneficios derivados de la existencia del
ACLAN. Los sindicatos independientes de México se aliaron con sindicatos estadounidenses y

canadienses en contra de los sindicatos charros gracias a los procesos de quejas dentro del

30 Aspinwall, p. 99.

3T Kay, NAFTA and the Politics of Labor Transnationalism, 1° edicién, Cambridge Studies in Contentious Politics
(New York, N.Y: Cambridge University Press, 2011); Aspinwall, Side Effects: Mexican governance under NAFTA’s
labor and enviromental agreements.
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ACLAN. En la mayoria de las quejas presentadas en la OAN de Estados Unidos y Canadé contra
Meéxico a lo largo de los afios se observa la consistente violacidn del derecho de sindicalizarse a
los trabajadores, la ineficiencia, ineptitud y corrupcidn de las juntas locales de arbitraje, y el poco
interés del gobierno mexicano en reconocer estos errores y empezar a cumplir con sus
compromisos laborales internacionales, por ejemplo: U.S. NAO Submission 2003-01 (Puebla)
contra maquiladores de ropa en Puebla por violar el derecho a la libre asociacion sindical; U.S.
NAO Submission 9703 (Itapsa) contra una planta exportadora en Ciudad de los Reyes, Estado de
Meéxico, por intimidar a los trabajadores para no formar un sindicato independiente; y, U.S. NAO
Submission No. 2006-01 (Coahuila) por no darle acceso a los trabajadores de la mina de Pasta de
Conchos a justicia laboral y negarles el derecho a la libertad sindical. Los casos 9702 y 9703
resultaron en una declaraciéon en mayo del afio 2000 mediante el cual los tres paises miembros se
comprometieron a asegurar el voto secreto y la informacion abierta para las negociaciones de
contratos colectivos; el caso 9703 es el anterior sobre Estado de México, y el 9702 denunciaba la
violacion de derechos laborales en la planta maquiladora Han Young en Tijuana, Baja
California.®> Ambos procedimientos generaron un reporte sobre las presuntas violaciones
laborales y concluyeron en una reunién ministerial con una firma de acuerdo entre las partes.
Pasaron afios sin cumplir estos compromisos hasta que la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social publicé en linea una lista entera de todos los sindicatos aprobados, las empresas para las

que trabajan, los lideres de estos sindicatos y los obreros que representan.

En mi opinidn, sin embargo, un andlisis del ACLAN muestra que los avances que vemos

durante el periodo del TLCAN fueron limitados, y aunque el proceso transfronterizo de

32 Bureau of International Labour Affairs, “Submissions under the North American Agreement on Labor
Cooperation (NAALC)” revisado el 30 de agosto de 2021 en (https://www.dol.gov/agencies/ilab/submissions-under-
north-american-agreement-labor-cooperation
naalc?field_naalc_office_target_id=All&field_status_target_id=All&field_issue_target_id=15383&items_per_page
=50).
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cooperacion laboral fue impulsado por la necesidad de presentar las quejas laborales fuera de
Meéxico y en la OAN de Estados Unidos o Canad4, esto no es razén suficiente para aseverar que
los sindicatos independientes no hubieran avanzado sin la existencia de ese aparato
administrativo. Ademads, demandas de transparencias por el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacién y proteccion de datos personales, antes IFAI ahora INAI, y 6rdenes de
tribunales federales que se respaldan en decisiones del ACLAN también contribuyeron a que

dentro de México el sector civil se movilizara para presionar por el cambio

En otras palabras, las investigaciones realizadas sobre el impacto de los acuerdos
paralelos en México® sefialan que la Suprema Corte de Justicia, las cortes federales y el INAI
fueron dentro de México las fuentes mas efectivas de presion. En 2008 una orden de la Suprema
Corte de Justicia indicé que los votos secretos se deberian permitir en las elecciones sindicales,
también la Corte decidi6 que obligar a todos los trabajadores publicos a ser parte de un sindicato
tinico era inconstitucional®*; el INAI, por ejemplo, orden6 que se hicieran piblicos muchos de
los contratos colectivos que se resguardaban y que nunca habian podido leer los trabajadores que
supuestamente habian negociado esos contratos colectivos. Ambas cosas, votos secretos y la
transparencia® de los contratos colectivos son partes fundamentales de la Reforma Laboral que

se estd implementando actualmente y de la cual discutiré més adelante

331 S Puche, El TLC y la formacién de una region / NAFTA and the Building of a Region: Un ensayo desde la
prespectiva mexicana / An Essay from the Mexican Perspective, 1° edicion, Lecturas de El Trimestre Econdmico
(Ciudad de México: Fondo de Cultura Economica, 2015); Aspinwall, Side Effects: Mexican governance under
NAFTA’s labor and enviromental agreements; Mexico Institute, “USMCA: Mexico’s Perspective on Labor
Provisions and Mexico’s Labor Reforms” (Wilson Center, 2020); Gabriela Bensusan, Diseiio Legal y desemperiio
real: instituciones laborales en América Latina, 1° edicién (Ciudad de México: Miguel Angel Porrua, 2006).

3% En una contradiccién de tesis entre el tercer tribunal colegiado y cuatro tribunales colegiados (cuarto, noveno,
décimo y decimocuarto) del primer circuito en torno a la interpretacién del articulo 931 de la Ley Federal del
Trabajo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién resolvid, por unanimidad, que el voto de los trabajadores debe
ser libre y secreto, en tratdndose de procedimientos en los que dos o mds sindicatos disputen la representacién de la
mayoria de los trabajadores y, por ende, de la titularidad de un respectivo contrato colectivo de trabajo.

35 Aspinwall, Side Effects: Mexican governance under NAFTA'’s labor and enviromental agreements, p. 106.
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2.4 Desactualizacion del TLCAN, el fracaso del TPP y la entrada de México al TPP-TIPAT

Mientras el TLCAN y el ACLAN se mantenian en vigor en Estados Unidos, Canadd y México se
sabia que el primero estaba muy desactualizado, y el segundo préacticamente habia dejado de
operar, ya que las protecciones ofrecidas por el ACLAN crearon muchas tensiones y fueron
insuficientes para el gusto de las Partes. Sin embargo, la posibilidad de renegociar el libre
comercio para América del Norte se veia como una mala idea porque generaria muchas tensiones
e irrumpiria la confianza econdmica en la estabilidad de la region. Después de la crisis financiera
de 2008 que tuvo origen en Estados Unidos, la administracion de Obama no volteé a

Norteamérica para su agenda comercial sino a Asia y al Océano Pacifico.

Después de 20 afios de liberalizaciéon y expansion comercial en Estados Unidos se
observé con sorpresa y recelo el crecimiento econémico de China y, por lo tanto, EE. UU. se
propuso jugar un papel importante para establecer las reglas comerciales que dirigirian la
proxima era de comercio ademds de negociar alianzas con paises de la region. La administracion
de Obama estimaba que el futuro comercial del mundo giraria alrededor de los paises en el
Anillo de Fuego que rodean el Océano Pacifico, y si querian que China compitiera bajo normas
justas de comercio, Estados Unidos tendria que estar mds presente en la region de Asia del Sur y
el Pacifico. Es por lo que en 2008 se iniciaron las negociaciones del Acuerdo Transpacifico, o
TPP por sus siglas en inglés, el cual empezé como una expansion del Acuerdo de Asociacion
Econdémica Estratégica Transpacifico (TPSEP por sus siglas en inglés) un acuerdo comercial
firmado en 2005 por Nueva Zelanda, Chile, Brunéi y Singapur. En febrero de 2008 estos cuatro
paises empezaron a negociar junto con Estados Unidos este acuerdo comercial, en noviembre del
mismo afio se unieron a las negociaciones Australia, Pert, Vietnam y en 2010 se uni6 a la mesa

de negociacién Malasia.
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Conforme avanzaron las negociaciones en México y Canadd se observé una oportunidad
y una necesidad en el TPP. Primero, esta era una oportunidad para actualizar el libre comercio en
América del Norte sin renegociar el TLCAN, era el momento de incorporar asuntos como el
comercio digital que no existia en 1994. Segundo, el socio comercial mds importante de ambos
paises estaria otorgando ventajas a otros paises que podrian afectar negativamente a México y
Canada porque perderian mucha de su competitividad internacional en las cadenas de valor
globales si dejaban de ser los paises con el mejor acceso al mercado estadounidense. Ademas,
para este momento esta coalicién de paises representaba casi 30% del PIB global, estar adentro
significaba muchos beneficios, entre ellos tener acceso a nuevos mercados en Asia, mientras que
estar afuera parecia solo lastimar a las economias de ambas naciones. Por lo tanto, en octubre de
2012, México y Canadd se unieron a las negociaciones, aumentando todavia mas el peso
econdmico de la coalicion. El dltimo pais que se unid a la mesa de negociaciones antes de que se
concluyera fue Japon, lo cual cementaba al TPP como el acuerdo comercial que dictaria las
reglas comerciales a seguir en el futuro de la regioén y que atraeria a otras potencias economicas
de la region como Corea del Sur, llevando el polo econémico definitivo a Estados Unidos por

encima de China.’®

Es importante saber la importancia del TPP porque ya concluidas las negociaciones en el
afio 2015, se veia en el pais como la unica alternativa econdmica para el continuo crecimiento
econdémico de un pais exportador como México. Ademads, durante las negociaciones se discutid
el tema laboral con Estados Unidos. Aunque en principio la posiciéon de México fue una donde el
asunto laboral se mantuviera paralelo al TPP como en el TLCAN, la realidad es que el TPP seria
un acuerdo profundo donde obligatoriamente tendriamos que renegociar el tema y discutir las

violaciones laborales en México como parte del propio acuerdo y no paralelamente.

3 Barry Naughton et al., “What Will the TPP Mean for China?”, Foreign Policy, 2015.
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En Julio del 2015, la AFL CIO coordin6 en Washington una reunién entre México y
Estados Unidos para discutir el tema laboral. Presentes en esta reunion estuvieron miembros
progresistas del partido demdcrata en el Congreso, el Departamento del Trabajo estadounidense
y el representante de Comercio del gobierno de Obama. Ya como parte del TPP, desde Estados
Unidos se exigia que México, para ingresar al TPP, adoptara nuevas reglas laborales entre las
cuales se estableciera que en relacién con los contratos de proteccidn, se agregara una cldusula a
la ley que requiriera demostrar que el empleador era operacional y que el contrato colectivo era
apoyado por los trabajadores antes de que fuera depositado en las juntas de conciliacion y
arbitraje. Respecto de estas ultimas, se demandaba que el gobierno mexicano transfiriera sus
funciones al Poder Judicial o alguna entidad independiente para una justa administraciéon y

ejecucion de la ley laboral y la resolucién de disputas.’’

En el TPP finalmente se incluyd un capitulo especifico, el 19 sobre Trabajo, el cual
imponia claros estandares laborales, por ejemplo, obligaba a los signatarios a proteger la libertad
de asociacion y la libertad de la negociacion colectiva. El Peterson Institute for International
Economics aseveraba que el TPP incluia més protecciones a los derechos laborales que ningtin
otro acuerdo estadounidense de libre comercio en la historia. El acuerdo comprometia a todos
sus miembros a incorporar en su legislacion doméstica los principios y derechos de la
Organizacion Internacional del Trabajo. Estos derechos incluian la libertad de asociacidn, el
derecho a la negociacidn colectiva, la eliminacién del trabajo infantil y el trabajo forzado y la

eliminacién de la discriminacién de empleo como discriminacion por género, religion o raza. El

37 Napoleon Gomez Urrutia, “Los derechos humanos y laborales frente al TPP”, La Jornada, 2015.
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TPP también comprometia a todos sus miembros a mantener estindares minimos en las dreas de

horas de trabajo, regulacién de salud y seguridad y salario minimo.*

El TPP hubiese sido el quinto acuerdo comercial de comercio en su tiempo en incorporar
los derechos de la OIT y obligar a que se incluyeran en el derecho laboral en cada pais. Los otros
cuatro fueron los acuerdos de libre comercio de Estados Unidos con Perd, Panama, Colombia,
Centroamérica y Corea del Sur. El TPP era el primer acuerdo en incorporar compromisos para
desalentar el comercio de bienes producidos por trabajo forzado, incluido trabajo infantil;
compromisos en la adopcién y mantenimiento de leyes para salarios minimos aceptables, horas
de trabajo y la seguridad y salud de los trabajadores; y, por dltimo, compromisos que obligaban a

los paises a no relajar las leyes laborales en zonas especiales de exportacién.*

Estados Unidos firmé el TPP el 4 de febrero del 2016, y simultineamente una reforma
laboral estaba siendo discutida en el Congreso mexicano. La reforma incluiria los cambios que se
proponian desde Estados Unidos como transitar el poder de arbitraje laboral del poder Ejecutivo
al Judicial. Esta reforma actualizaria las leyes laborales con el nuevo estdndar acordado en el
TPP. Sin embargo, en cumplimiento de sus promesas de campafia, la nueva administracion del
presidente Trump firmé el 23 de enero del 2017, una orden ejecutiva anunciando el retiro de
Estados Unidos del TPP, es decir, que los Estados Unidos no ratificarian formalmente el

acuerdo.*’

3  Peterson Institute for International Economics, “Labor Standards in the TPP”, PIIE, 2016,

https://www.piie.com/newsroom/short-videos/labor-standards-tpp.

» U.S. Trade Represntative, “Capitulo 19 Laboral - TPP”, USTR, 2015,
https://web.archive.org/web/20160903202432/https://medium.com/the-trans-pacific-partnership/labour-
66e8e6f4e8d5. (Esta informacién estd archivada porque fue borrada de la pdgina web del USTR bajo la
administracién Trump, por lo tanto, ya no se encuentra en el servidor oficial del USTR)

40 Dana Bash y Jeremy Diamond, “Trump signs order withdrawing from TPP, reinstate ‘Mexico City policy’ on
abortion”, CNN, 2017.
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La presidencia de Trump representé muchos retos para la estabilidad econdémica de
Meéxico porque ahora que Estados Unidos estaba fuera del TPP, se plante6 el problema de cudl
serfa el futuro de la relacién econémica de México con EE. UU. ante una eventual cancelacién
del TLCAN, amenaza que el presidente Trump habia lanzado durante su campaiia electoral y
habfa ratificado el mismo dia que anunci6 su salida del TPP. Inmediatamente siguié un tiempo
de incertidumbre en el pafs, que congel6 la reforma laboral. De hecho, en abril de 2017, Trump
anunciaria que en breve solicitaria su salida del TLCAN lo cual generd gran oposicién de sus
mas cercanos asesores y prominentes miembros del Congreso a la vez que una protesta del
presidente de México y el primer ministro de Canada. La alternativa que se recomendo fue una
renegociacion. Finalmente, el 18 de mayo de 2017 la administracion Trump anunci6 oficialmente
se voluntad de renegociar el TLCAN*! y con esto todos los avances para la reforma laboral se

verian suspendidas hasta que los tres paises se sentaran a negociar el nuevo T-MEC.

México eventualmente se unié a los paises miembros originales del TPP para
modificarlo ligeramente y ratificarlo con el nuevo nombre de TIPAT, y éste serviria de guia a
nuestra renegociacion del TLCAN al T-MEC, y también para el contenido y lo aceptado en el
Protocolo Modificatorio. El 1° de agosto del 2017 el secretario de trabajo Alfonso Navarrete
Prida aseguraba que la aspiracion del gobierno era sostener los mismos términos de negociacion
que ya se tenian acordados en el TPP como garantizar transparencia en la contratacion colectiva,
mejorar las prestaciones laborales y modernizar la justicia laboral y llevar adelante con esto la
renegociacion del TLCAN. Mayor resistencia expuso el secretario al tema de salarios minimos,

el cual también se habia discutido en el TPP y que no parecieran fuese parte del plan del

41'U.S. Trade Represintative, “USTR: Trump Administration Announces Intent to Renegotiate the North American
Free Trade Agreement”, USTR, 2017, https://ustr.gov/about-us/policy-offices/press-office/press-
releases/2017/may/ustr-trump-administration-announces.
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gobierno de Pefia Nieto en renegociar el TLCAN.** Oficialmente la reforma laboral quedé
congelada hasta saberse la forma final del T-MEC, esto a pesar de un mandato que le otorgaba al

Congreso de la Unién hasta 2018 para aprobar la Reforma Laboral.

42 Maria Del Pilar Martinez, “En lo laboral, TPP serd la guia para renegociar TLCAN: STPS”, El Economista, 2017.
49



Capitulo 3: El T-MEC, la Reforma y el Protocolo

3.1 El Capitulo 23 Laboral del T-MEC

La negociacién del Capitulo 23 del T-MEC y las negociaciones del protocolo modificatorio se
llevaron a cabo en dos momentos distintos. El enfoque de esta investigacion es el protocolo
modificatorio, sin embargo, es necesario entender cudl era el acuerdo laboral antes de los anexos
adicionales que se acordaron en 2019. El Capitulo 23 es el resultado de una negociacion
multitemadtica, en el cual de manera simultdnea las partes demandaron y cedieron en ciertos
temas en funcién de sus intereses nacionales. De acuerdo con Ricardo Aranda*’, negociador del
Capitulo 23 en el T-MEC, el contexto de la negociacién fue determinado por las criticas en
Estados Unidos y Canada sobre la falta de efectividad del ACLAN vy la insistencia en EE. UU. de
que el nuevo capitulo laboral formara parte del tratado y de manera muy importante los

siguientes factores determinaron la agenda de la negociacion:

Un primer factor determinante fue el hecho de que desde la firma del Tratado de Libre
Comercio Centroamérica-EE. UU.-Republica Dominicana (DR-CAFTA, por sus siglas en inglés)
los Estados Unidos han insistido que debe ser incluido el tema laboral. Desde entonces todos los
acuerdos que ha firmado EE. UU. han contenido un capitulo en la materia que incluyen no solo
obligaciones y nuevos estindares a cumplir para las partes en materia laboral sino también

provisiones y mecanismos para asegurar su cumplimiento.**;

43 Secretaria de Economia, “Seminario T-MEC TIPAT”, Sesion 15, (2020).

4 «USTR, with Guatemala loss in mind, tweaks USMCA labor approach in pitch to House group”, Inside U.S.
Trade, 2019, https://insidetrade.com/daily-news/ustr-guatemala-loss-mind-tweaks-usmca-labor-approach-pitch-
house-group.
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Un segundo factor muy relacionado al anterior fue la mala experiencia que Estados
Unidos tuvo en un caso en que EE. UU. demand6 a Guatemala por violaciones a las provisiones
del capitulo laboral del DR-CAFTA en 2011.%En su denuncia, Estados Unidos exigié la
instalacion de un panel de arbitraje bajo el acuerdo comercial recién negociado. Su demanda era
que Guatemala habia supuestamente fallado en aplicar su propia normativa laboral (Las
acusaciones en contra de Guatemala especificamente se dirigian a la negligencia del gobierno en
combatir el trabajo infantil, ademds de promover el derecho a reunirse de los trabajadores y al
pago de horas extra) Sumado a lo anterior, entre 2007 y 2011, cuando Estados Unidos decidi6
iniciar el panel de arbitraje laboral, habian sido asesinados en Guatemala mas de 73 lideres
sindicales, sin que el gobierno activara algiin programa para evitarlo.*® Los dos paises decidieron
negociar un plan bajo el cual Guatemala se comprometid en reforzar su sistema legal, los
derechos sindicales de los trabajadores, publicar informacion y establecer mecanismos que
recompensaran adecuadamente a los obreros por el cierre de la empresa. Durante 17 meses se
suspendieron las actuaciones del panel porque el gobierno de Guatemala pedia mds tiempo a

Estados Unidos para aplicar la ruta de solucion que habian establecido juntos.

En 2014, agotada la paciencia, Estados Unidos reabrié el caso con la amenaza de
suspender los derechos comerciales de Guatemala o imponer una multa de 15 millones de
dolares cada afio. Estados Unidos argument6 que la falta de voluntad de su contraparte de actuar
en el tema laboral redujo los costos de los manufactureros deshonestamente, a través del trabajo
infantil y la falta de pago de horas extra, para exportar en el sector textil y agricola entre otros.

Sin embargo, en junio de 2017 el panel de arbitraje concluyé que los EE. UU. no tenian

45 “USTR faults panel for ‘incorrectly’ concluding Guatemala labor violations did not affect trade”, Inside U.S. Trade,
2017, https://insidetrade.com/daily-news/ustr-faults-panel-incorrectly-concluding-guatemala-labor-violations-did-
not-affect-trade.

46 Editorial, “United States steps up pressure on Guatemala over labor rights”, Reuters, 2014,
https://www.reuters.com/article/us-usa-trade-guatemala-idUSKBNOHD2AK20140918.
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suficientes pruebas para demostrar que las violaciones legales de Guatemala habian afectado el

comercio, por lo tanto no se ameritaba sancién.¥’

Cuando se da a conocer en 2017 el reporte del grupo especial en el caso Estados Unidos-
Guatemala en materia laboral, al amparo del DR-CAFTA, los negociadores de USTR sintieron
gran frustracion por esta derrota. Ese era el primer caso que habia resultado en la formacion de
un panel de arbitraje, y el laudo del caso fue desfavorable a Estados Unidos.*® El negociador
Aranda describe que entre nuestra contraparte estadounidense habia un sentimiento para quienes
habian promovido disposiciones laborales vinculantes en un tratado con Estados Unidos de que
era necesario revisar dichas disposiciones y hacerlas mds ambiciosas y eficaces, de tal manera

que no se repitiera la situacién con Guatemala*’

El tercer factor determinante fue la agenda comercial proteccionista de la administracién
Trump que buscaba reducir el atractivo de mano de obra barata en México e incentivar a las
empresas a no mover sus operaciones al pais; el cuarto la agenda progresista de Canadad que
queria asegurar que se respetaran los derechos sindicales en México; cumplir con los
compromisos asumidos por México en el TIPAT, y quinto la implementaciéon de la Reforma
Constitucional en materia de Justicia Laboral. Por lo tanto, en esta parte quiero ofrecer una breve
presentacion del Capitulo 23 laboral y su contenido cuando fue firmado por el presidente
estadounidense Trump, el presidente mexicano, Enrique Pefia Nieto, y el primer ministro
canadiense, Justin Trudeau, el 30 de noviembre de 2018, en un evento paralelo de la Cumbre del

G20 de 2018 en Buenos Aires.

48 ST&R, “First FTA Labor Case Results in U.S. Loss, Report Says”, 2017, https://www.strtrade.com/trade-news-
resources/str-trade-report/trade-report/first-fta-labor-case-results-in-u-s-loss-report-says.
49 “USTR, with Guatemala loss in mind, tweaks USMCA labor approach in pitch to House group”.
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De acuerdo con el Reporte T-MEC que publicé la Secretaria de Economia el 12 de
Agosto de 2019, como un trabajo oficial del gobierno para informar al publico sobre el
acuerdo,” el gobierno lista los objetivos del capitulo laboral de la siguiente manera. El primero
de estos objetivos es la reafirmacion de los compromisos asumidos en el marco de la Declaracién
de 1998 de la Organizacion Internacional del Trabajo relativa a la observancia de los paises a los
Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo, un compromiso que directamente continua
con los acuerdos del TPP-TIPAT. El segundo objetivo es garantizar la efectiva implementacién
de los derechos laborales internacionalmente reconocidos. El tercero es un compromiso para
prohibir medidas y acciones que impidan el ejercicio efectivo de los derechos laborales
internacionalmente reconocidos, tales como el trabajo forzoso y la discriminacion laboral. Por
ultimo, el reporte agrega que un objetivo fundamental de este capitulo fue promover la

transparencia y el involucramiento de la sociedad civil en la aplicacion de la legislacion laboral.

Brevemente, esta lista de objetivos de manera indirecta reconoce que el gobierno de
Meéxico no implementaba de manera efectiva sus propias leyes como fue sefialado por méas de
dos décadas bajo el ACLAN, también acentia que los derechos laborales que aqui estan
reconocidos tienen una categoria de derecho internacional. Este ultimo punto es uno de los
primeros ejemplos de la narrativa oficial sefialando la intencién del gobierno de utilizar una
estrategia de candado, para usar la presion internacional como herramienta de convencimiento
con los actores internos del pais. Mas adelante veremos mas ejemplos, pero continuando con el
Capitulo 23 es importante distinguir entre los objetivos y las disposiciones que efectivamente

regulardn el tema laboral en el marco de la relacién comercial en Norteamérica.

30 Economia, “Reporte T-MEC”.
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En comparacién con el TIPAT, el T-MEC tiene estidndares laborales mds elevados y
contiene disposiciones que profundizan y hacen mas explicito el compromiso de México con los
derechos laborales. Todas las disposiciones laborales del TIPAT estan incluidas en el T-MEC
pero hay algunas disposiciones ain mds profundas que en el TIPAT. Por ejemplo el T-MEC
incluye disposiciones que prohiben el trabajo forzoso y la violencia contra trabajadores, a la vez
que otorgan proteccion a los trabajadores migrantes y prohiben su discriminacion en el centro de
trabajo.”! Ademds de los anexos especificos para México, el Anexo 23-A del que hablaré mas
adelante y estd en el texto original de Capitulo 23 y los Anexos 31-A y 31-B del Protocolo

Modificatorio.

A continuacion me referiré a las disposiciones del Capitulo 23 del T-MEC, que modifican
sustancialmente las disposiciones que contenia el TLCAN y que contiene el TIPAT asi como las
nuevas disposiciones que ningun otro acuerdo comercial ha incluido hasta el T-MEC. La primera
disposicion es muy general pero es importante porque distingue esencialmente al T-MEC del
TLCAN, y es la sujecion del Capitulo 23 al mismo mecanismo de solucion de controversias que
aplica a todas las obligaciones comerciales en el Acuerdo. Es decir, ya no existe un mecanismo
paralelo al acuerdo comercial para la soluciéon de controversias como con el ACLAN. Esta
disposicion es particularmente importante por su disefio pero ademds porque, como se discutird

mas adelante, al analizar el contenido de los anexos 31-A y 31-B en el Protocolo Modificatorio

3! T-MEC, Capitulo 23, articulos 23.7, 23.8 y 23.9 (sobre la violencia contra trabajadores, trabajadores migrantes, y
la discriminacion en el trabajo). La disposicion sobre la violencia contra trabajadore, 23.7, especificamente nos dice
“Las Partes reconocen que los trabajadores y los sindicatos deben poder ejercer los derechos establecidos en el art.
23.3 (Derechos Laborales) en un clima que esté libre de violencia, amenazas e intimidacion, y el imperativo de los
gobiernos para abordar de manera efectiva los incidentes de violencia, amenazas e intimidacién contra los
trabajadores. Por consiguiente, ninguna Parte fallard en abordar casos de violencia o amenazas de violencia contra
trabajadores directamente relacionados con el ejercicio o el intento de ejercer los derechos establecidos en el art.
23.3, a través de un curso de accidén o inaccidon sostenido o recurrente en una manera que afecte el comercio o la
inversion entre las Parte.
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al mecanismo general se afade un mecanismo especifico de acciéon rdpida para castigar

violaciones al TMEC, el cual es tinico en su género.

Las disposiciones las presentaré en el orden en el que se presentan en el acuerdo. Articulo
23.3%2, la implementaciéon de derechos internacionalmente reconocidos bajo la legislacion
nacional de cada Parte, y un compromiso para la adopcién de normas nacionales para los temas
de salarios minimos, horas de trabajo, seguridad y salud en el empleo. En este articulo cabe
destacar que los primeros derechos internacionales que el T-MEC compromete a las Partes a
reconocer y respetar son la libertad de asociacion y el reconocimiento efectivo del derecho a la

negociacion colectiva.

Se especifica en las notas del acuerdo que para mayor certeza, el derecho a huelga esté
vinculado con el derecho a la libertad de asociacion, el cual no puede realizarse sin la proteccion
del derecho a huelga, y que el Anexo 23-A establece las obligaciones de México con respecto a
la representacion de los trabajadores en la negociacién colectiva. En este articulo podemos
observar que el equipo del gobierno de Pefia Nieto acordé un Capitulo 23 laboral que
especificamente obliga al pais a trabajar en el tema que mds reportes provoco bajo el esquema

del ACLAN en la normativa anterior.

La siguiente disposicién importante estd incluida en el Articulo 23.5% sobre la aplicacién
de las leyes laborales.>* Primero, obliga a todas las Partes a nunca dejar de aplicar efectivamente
sus leyes laborales a través de un curso de accién o inaccion sostenido o recurrente en una
manera que afecte el comercio o la inversion entre las Partes después de la fecha de entrada en

vigor de este Tratado. De esta primera parte en las notas del Acuerdo se especifica que un curso

32 TMEC Capitulo 23, “Laboral”, 2018, p.2.
53 TMEC Capitulo 23, p 5.
* Loc. cit.,pp. 4y 5.
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de accién o inaccién es sostenido si la inaccién, como es el caso de México y vimos durante el
TLCAN, es constante o continua y recurrente cuando los reportes de violaciones estén

relacionados o sean de la misma naturaleza.>

De manera importante para esta investigacion es cuando se asevera que estas violaciones
deben ser de manera que afecte al comercio o la inversién entre las Partes, este punto es muy
importante recordarlo mds adelante durante la discusiéon del Protocolo Modificatorio. Ademds,
de acuerdo con el negociador Ricardo Aranda, esta aclaracién sobre la manera en que afecte el
comercio y la especificacion de curso de accidn o inaccién sostenido o recurrente para aclarar el
estdndar de cumplimiento que exige el T-MEC es consecuencia directa de la experiencia del
equipo estadounidense y su reaccién al caso de Guatemala que mencione anteriormente.® En la
segunda parte del Articulo 23.5 se especifican medidas que promoveran el cumplimiento de las
leyes gubernamentales, y aqui se especifica el mecanismo mediante el cual en la préctica el
acuerdo mantendrd la vigilancia del respeto de los estdndares laborales. De manera importante se
ordena que cada pais nombre y capacite inspectores que tengan la obligaciéon de vigilar el
cumplimiento e investigar presuntas violaciones, incluso mediante visitas de inspeccion “in situ”
no anunciadas, y dar la debida consideraciéon a las solicitudes para investigar una presunta

violacion a la ley laboral.

Las siguientes dos disposiciones que considero necesario comentar son aquellas
contenidas en los Articulos 23.8 y 23.9 respectivamente.”’ El primer articulo es una de las
demandas de México que presiona tanto a Estados Unidos cuanto a Canadd, porque se reconoce

la vulnerabilidad de los trabajadores migrantes con respecto a las protecciones laborales. Por

55 T-MEC, Capitulo 23, articulo 23.7, nota al pie de pégina 11.
6 Economia, “Seminario T-MEC TIPAT”.
7 Loc. Cit., p. 6.

56



consiguiente, al implementar el Articulo 23.8 cada Parte asegurard que los trabajadores

migrantes estén protegidos conforme a sus leyes laborales, sean o no nacionales de la Parte.

El articulo 23.9 reconoce el objetivo de eliminar la discriminaciéon en el empleo y la
ocupacion, y apoya la promocion de la igualdad de la mujer en el centro de trabajo, por lo que se
obliga a las partes a implementar politicas apropiadas para proteger contra la discriminacién
laboral basada en el sexo, embarazo, orientacion sexual, identidad de género y responsabilidades
de cuidado. Esto yo considero que es importante porque el dltimo de los reportes bajo el ACLAN
que se publicé sefialando violaciones laborales en México fue el reporte 2015-04 (México)
donde anteriormente observamos que las tiendas Chedraui de manera constante discriminaron

contra las empleadas o aspirantes del sexo femenino forzando la toma de pruebas de embarazo.

Posteriormente®® en el Articulo 23.14> estd la creacién del Consejo Laboral. Una
disposicién muy importante porque a pesar de no haber medidas para cambiar de manera
recurrente el contenido general del T-MEC, el Consejo Laboral, que serd un Consejo de
cooperacion y comunicacién ministerial, a partir del quinto afio de entrada en vigor del Acuerdo,
es decir a partir de julio del 2024, revisard el funcionamiento y efectividad de este Capitulo y
posteriormente podrd llevar a cabo revisiones subsecuentes segin lo decidan las Partes. Estas
decisiones serdn tomadas por consenso, pero significa que la materia laboral del T-MEC podra
ser modificada y revisada mucho antes y con mayor frecuencia que el resto del acuerdo,
destacando la importancia que este tema tiene para las relaciones en Norteamérica. En parte, este

articulo responde a las ineficiencias de las reuniones ministeriales del ACLAN, y ahora tienen

38 Solo para evitar confusiones, los nimeros que acompafian el capitulo 23 no son decimales, sino una secuencia. Es
decir que después de .9 sigue la numeracién con .10, .11, .12 etc.
3 Op. cit. pp. 12y 13.
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mucha mayor capacidad para evitar que el tema laboral se estanque con el paso de los afios y las

disposiciones no funcionen.

Por ultimo, quiero discutir la disposiciéon més controversial y conocida en México dentro
del propio Capitulo 23: el Anexo 23-A sobre la representacion de los trabajadores en la
negociacion colectiva en México.%® Para nuestro andlisis a dos niveles el contenido de este anexo
es particularmente importante para entender la reforma laboral y nos ayudard a responder por qué
México acepté el Protocolo Modificatorio: mi pregunta de investigacion. El Anexo 23-A dice:
“México adoptard y mantendra las medidas establecidas en el parrafo 2 (dentro del Anexo), las
cuales son necesarias para el reconocimiento efectivo del derecho a la negociacién colectiva,
considerando que el gobierno mexicano entrante en diciembre de 2018 ha confirmado que cada
una de estas disposiciones estd dentro del ambito de aplicacion del mandato otorgado al gobierno
por el pueblo de México en sus elecciones”. Es decir, se reconoce que todo el contenido del
Capitulo 23 y, especificamente el Anexo 23-A es un acuerdo que acepta el gobierno entrante de
Lopez Obrador y que tiene el compromiso de cumplir. Esto es muy importante para entender de

manera completa la negociacion y la aceptacion de México.

Las medidas establecidas que se mencionan del parrafo 2 son siete en total. Son medidas,
que las Partes exigen de México, que derivan de las ineficiencias, ausencias y violaciones
laborales que, como vimos anteriormente, ocurrieron las tltimas dos décadas en todo el pais. No
sorprende que la primera medida que México establezca en sus leyes laborales debe ser el
derecho de los trabajadores a participar en actividades concertadas de negociacioén colectiva, y

prohibir en la ley laboral, el dominio o interferencia del empleador en actividades sindicales,

0 Loc. cit. pp. A-1, A-3.
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discriminacion o coercion contra los trabajadores por virtud de actividad o apoyo sindical, y por

la negativa a negociar colectivamente con el sindicato debidamente reconocido.

Meéxico se compromete a establecer y mantener 6rganos independientes e imparciales
para registrar las elecciones sindicales y resolver controversias relacionadas con contratos
colectivos y el reconocimiento de sindicatos. Es decir, que el T-MEC obligé en el disefio de la
aplicacion de la Reforma Laboral a modificar las Juntas de Conciliacion y Arbitraje que tantos
problemas tenian en toda la Republica. Se pide de México una legislacién que establezca una
entidad independiente para conciliacion y registro de sindicatos y contratos colectivos, que tomo

la forma del Centro Federal de Conciliacién y Registro Laboral.®!

También demanda legislaciéon
que establezca tribunales laborales independientes para la resolucion de controversias laborales,

y en la reforma veremos que esta legislacion permitio transferir los tribunales del poder ejecutivo

al poder judicial.

El Anexo 23-A dicta que México establecerd en sus leyes laborales un sistema efectivo
para verificar que las elecciones de los lideres sindicales sean llevadas a cabo a través de un voto
personal, libre y secreto de los miembros del sindicato. México ademds deberd adoptar
legislacion que requiera verificacion por parte de una entidad independiente que los contratos
colectivos cumplen con los requisitos legales relativos al apoyo de los trabajadores, con el fin de
que puedan registrarlos y entren en vigor. La legislacion también dispondrda que todos los
contratos colectivos existentes se revisardn al menos una vez durante los cuatro afios siguientes a
la entrada en vigor de la legislacion. Es decir, gracias al Anexo 23-A, tanto nuevos contratos

colectivos cuanto los contratos vigentes tendrdn que ser legitimados ante la nueva autoridad

81 Cuyo registro laboral serd electrénico y transparente, ademds de recibir recursos a través de concurso de Estados
Unidos para consulta y asistencia técnica en la digitalizacién de los contratos colectivos aqui depositados
(https://centrolaboral.gob.mx/). Esta nueva instituciéon gubernamental entré oficialmente en funciones a partir del 15
de noviembre del 2020.
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central o perderan validez, por lo que una empresa con un contrato colectivo no legitimado
estarfa en violacién del T-MEC y se haria acreedora a una disputa comercial de acuerdo con los
mecanismos del Acuerdo. Estas revisiones contractuales para que las bases obreras voten no solo
al inicio del proceso sino también al final de la negociacién colectiva es una demanda de Estados
Unidos. De acuerdo con mis entrevistas esta condiciéon no estaba en la propuesta de
reglamentaciéon original de MORENA para la Reforma Laboral. Incluso el articulo décimo
primero transitorio de la ley laboral menciona que este cambio es una obligacién aceptada por
Meéxico con Estados Unidos en el T-MEC. Es decir, en algunos sentidos las exigencias en el T-
MEC fueron mds rigurosas que el grupo dentro de MORENA que llevaba décadas intentando

reformar el asunto laboral en el pais.

Por ultimo, el Anexo 23-A concluye en su pdrrafo tercero que es la expectativa de
Estados Unidos y Canadd que México adopte la legislacion descrita anteriormente antes del 1° de
enero de 2019. Y explica que se entiende ademads que la entrada en vigor de este Tratado podra
retrasarse hasta que dicha legislacion entre en vigor. Estas ultimas palabras, iluminan nuestro
camino para resaltarla importancia del tema laboral y la aceptacion de México, asi como el hilo
que une toda la situacion laboral desde el ACLAN, pasando por el TPP, el T-MEC, la Reforma
Laboral y, finalmente, el Protocolo Modificatorio. No hay disposicién igual en ninguna otra parte
del T-MEC, sencillamente el nuevo acuerdo no entraria en funciones hasta que la legislacion
correspondiente entrara en vigor en México. Aunque la legislacion no fue aceptada el 1° de
enero, lo sefalo aqui para mostrar la importancia de la legislacion en el proceso de ratificacion, y

por lo tanto, al juego a dos niveles.
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3.2 La Reforma Laboral

Con los antecedentes anteriores debe tenerse una buena idea de las deficiencias del dmbito
laboral mexicano. Si bien he explicado como el ACLAN no tenia el disefio necesario para
imponer a México sanciones que modificaran las violaciones observadas y reportadas, el
problema laboral es mucho mdas grande e institucional, constituia un impedimento a las
demandas de cambio tanto del exterior cuanto del interior. El cambio que se vera en la normativa
laboral en los acuerdos internacionales primero con el TIPAT y finalmente con el T-MEC tienen

su respuesta al interior del pais con la Reforma Constitucional Laboral de 2017.

Durante el seminario de el Mexico Institute del Wilson Center®?, que contaba con la
asistencia de la secretaria del trabajo y seguridad social, Luisa Maria Alcalde Lujin, se discutié
que la reforma laboral es el resultado de una lucha histérica por parte de los obreros mexicanos
de democratizar el trabajo, poder elegir libremente a sus lideres sindicales y acceder a la
negociacion colectiva. Es decir, la reforma existe y es consecuencia de la necesidad interna de
corregir las violaciones laborales observadas desde los reportes del ACLAN y vividas en la
cotidianidad de los trabajadores mexicanos. De esta manera el propésito de la reforma es el

acceso a la justicia para trabajadores y empleadores.

Mientras en el Nivel 1 se empieza a negociar el T-MEC; en el Nivel 2, se da origen a la
Reforma Laboral. En el marco de las negociaciones del TIPAT, México concretd una importante
Reforma Constitucional en materia laboral, publicada en febrero de 2017. Aqui se sentaron las
bases para reformar el sistema de justicia laboral y avanzar en los temas de democracia sindical y

negociacion auténtica que se concretaron en la reforma a la ley federal del trabajo: publicada en

62 Institute, “USMCA: Mexico’s Perspective on Labor Provisions and Mexico’s Labor Reforms”, septiembre de
2019.
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el Diario Oficial de la Federacién el primero de mayo del 2019%. Sin embargo, por existir una
diferencia importante entre la promulgacién de la Reforma Laboral y de la reforma a la ley
federal del trabajo, y estando pendiente la legislacion secundaria: surge la necesidad del equipo
negociador estadounidense de incluir disposiciones al respecto que se reflejan en el Anexo 23-A
del T-MEC. En la misma conversaciéon para el Wilson Center, se consider6 que entre los
cambios importantes de la reforma esté la introduccién del voto personal, libre, directo y secreto;
la creacién de los tribunales; la eliminacién de las juntas de conciliacion y arbitraje, y “los

compromisos asumidos por México en el T-MEC frente a Estados Unidos y Canad4”.%*

Es importante explicar que entre la Reforma Constitucional y la reforma a leyes
reglamentarias nos encontramos en dos momentos politicos muy distintos. Como ya expliqué
anteriormente, el presidente Pefia Nieto encuentra que, para negociar el TPP, Estados Unidos
establece como condicion el llevar a cabo una reforma laboral: condicion que le da a conocer al
presidente la representante demécrata Nancy Pelosi en su visita a México en mayo del 2016.%
Dias después de esta reunion el gobierno de Pefia Nieto mand la iniciativa de reforma laboral al
Congreso, la cual tarda solo 10 meses en ser aprobada por una mayoria de los congresos

estatales.

Sin embargo, en este proceso se intenté modificar la reforma por parte de senadores
priistas que querian apoyar a los empresarios y sindicatos corporativos para incluir cuestiones
que mantuvieran sus ventajas del sistema laboral anterior, esto ultimo prendié alarmas en
Estados Unidos.®® En palabras de Arturo Alcalde Justiniani, “dos senadores que se ostentan

como lideres sindicales, Tereso Medina Ramirez de la CTM e Isaias Gonzalez Cuevas de la

63 Economia., “Seminario T-MEC TIPAT”.

& Institute, Ibid.

85 Excélsior, “Destaca Nancy Pelosi didlogo con Pefia Nieto”, El Diario Mx, 2016.

% Maquila Solidarity Network, “Will Mexico’s Labour Justice Reform Deliver Justice for Workers?”, enero, 2018.
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CROC [presentaron iniciativas que] tornan imposible el ejercicio de los derechos colectivos
laborales”. Estas iniciativas contienen la subcontratacion libre (outsourcing), quitar la exigencia
del voto secreto, ceder control a los sindicatos charros del nuevo érgano de registro de contratos
colectivos, disminuir la transparencia, limitar la sindicalizacién de las aerolineas, cancelar las
garantias sobre el aviso de despido y crear un mecanismo que aprobara en automdtico los

contratos colectivos cuando la autoridad no respondiera en tiempo.5’

Ya con la eleccién de Lopez Obrador, y su mayoria en las cdmaras, se vivié un momento
politico diferente al momento de redactarse las leyes secundarias para la aplicacién de la
reforma, que explicaré a continuacién, y lo mds probable es que hubiera una reglamentacién

mucho menos extensa, novedosa y profunda con otro grupo en el poder.5®

La legislacion establece plazos de implementaciéon que implican una homologacién a
nivel federal para finales del afio 2021. Por lo tanto muchos de los avances técnicos que veremos
mads adelante y que servirdn para cumplir la normativa laboral aceptada en el Capitulo 23 y el
Protocolo Modificatorio tendrdn un desface temporal y geografico en su implementacion. Esto es
importante porque significa que hasta que se completen estos periodos de implementacién habrd
espacios en el pais en los que se podrian sefalar violaciones de México al T-MEC pero que
todavia no se completa el periodo de tiempo para que las leyes mexicanas se implementen
completamente. De acuerdo con la secretaria de trabajo esto es un compromiso para las
autoridades, el poder judicial, el poder ejecutivo con los actores en las relaciones laborales como

sindicatos y empleadores.®’

7 Arturo Alcalde Justiniani, “Grotesca iniciativa de reforma laboral”, La Jornada, el 9 de diciembre de 2017.
% Hay que comentar que la actual secretaria de trabajo y previsién social es hija del abogado laboralista Arturo
Alcalde Justiniani a quien acabamos de leer.

% Institute, Ibid.
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Los ejes fundamentales de la reforma, los cudles se relacionan con las violaciones que se
reportaron bajo el sistema del ACLAN por el departamento del trabajo de los Estados Unidos,
son: cambiar el modelo de justicia; agilizar la resolucién de conflictos, y asegurar la auténtica

negociacién y eleccion de sindicatos.

En cuanto al primer eje, cambiar el modelo de justicia, se establece una transicion de las
juntas de conciliacion y arbitraje a tribunales laborales. El cambio consiste en que, en materia
laboral, la justicia dependia del poder ejecutivo a nivel local y federal; ahora serd una funcién del
poder judicial. Cémo vimos anteriormente con este cambio se elimina la posibilidad de impedir
que el registro a sindicatos independientes se bloquee en juntas compuestas por un sindicato
charro, la empresa y el gobierno local. En otras palabras, el proceso administrativo de registro
para nuevos sindicatos, que la junta trataba como un bien escaso, en teoria, desaparecera con la

transicién a los tribunales laborales.”’

El otro eje es el cambio al procedimiento de resolucién de conflictos mediante el cual se
privilegia la conciliacién. El plan es que la primera etapa de una controversia se intente
resolverla mediante la conciliacién ante el Centro Federal de Conciliacién y Registro Laboral.
De no lograrse la conciliacion, la controversia pasard a los tribunales con una constancia de no
conciliacion como prueba de que se dio un primer intento de resolverla. Directamente la
secretaria Alcalde y su equipo aseveraron que el propdsito de estos cambios es acercar la justicia
a los trabajadores y agilizarla porque actualmente enfrentarte a un conflicto laboral en México
significa un proceso de 4 a 10 afios en resolverse, y esta tardanza en la justicia provoca que los

trabajadores no quieran presentar sus demandas porque los costos son muy altos y la justicia

0 Luisa Alcalde Lujan, “Labor Commitments for Mexico under the USMCA”, 2020.
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demasiado lenta. En resumen, la gran apuesta es a procedimientos mds cortos, con independencia

y mayor prontitud para resolver los conflictos.

El tercer eje y el mas importante de la reforma para el gobierno en turno es la democracia
sindical y la negociacion colectiva auténtica. De voz propia de la secretaria de trabajo sabemos
que el dia a dia en México era que los propios sindicatos establecian reglas para elegir dirigentes
de manera indirecta y a mano alzada. Es decir, se reconoce oficialmente que la existencia de
sindicatos charros y contratos fantasma son un gran problema en el pais. Estas précticas ofrecian
resistencias gigantescas para permitir que los trabajadores eligieran a sus representantes de forma
libre, directa y secreta, y con los cambios se eliminan los elementos coercitivos de represion y

despidos que son comunes en la eleccion de los dirigentes sindicales.

En otras palabras, los 3 ejes de la reforma son de vital importancia porque, como vimos
en los reportes publicados de investigaciones bajo el ACLAN como el 2015-04 (México), estas
précticas eran una de las causas mds importantes de descontento en Estados Unidos con México

en la relacion comercial.”’

Los cambios a la ley federal del trabajo también significan, en teoria, un padrén confiable
y condiciones de piso parejo para los trabajadores que quieran disputar cargos de eleccion
sindical. Con igual importancia se sefiala el procedimiento al que se someterdn los contratos
colectivos para proteger a los trabajadores y eliminar las malas pricticas que perjudican a
Meéxico. De acuerdo con la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, la existencia de contratos de
proteccion patronal desvirtu6 la importancia de la organizacion laboral y de negociar

regularmente los contratos, y se estima que el porcentaje de contratos de proteccion en México es

7 Agreements, “Public Report of Review of Submission No. 2015-04 (Mexico)”, Op. Cit.
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muy alto’?. Estos contratos son arreglos informales e ilegales entre empresa y sindicato que no
consultan a los trabajadores al momento de decidir quién los representa y cudles serdn sus
derechos que se respeten en el contrato colectivo. El problema es tan extendido que la misma

secretaria Alcalde asevera que este esquema se convirtio en la norma en el pais.

Sin embargo, todos los cambios que acabamos de ver son a futuro, pero la reforma
también tiene el propdsito de traer justicia y democracia sindical a quien hoy en dia laboran bajo
contratos de proteccion patronal. Para cumplir esta meta, los contratos colectivos firmados antes
de la reforma tienen que pasar por un procedimiento de legitimacidon de contratos colectivos, y
los empleadores estdan obligados a darle una copia fisica a todos sus empleados. Posteriormente,
se sometera el contrato colectivo a consulta entre los trabajadores quiénes ejercerdn su voto libre,
personal y secreto con la presencia de la autoridad laboral o un fedatario publico. Por ultimo, los
trabajadores deciden si estdn de acuerdo o no con el contrato colectivo por medio de otra
votacion. El plan es de esta manera limpiar todos los contratos de proteccion que no tengan el
respaldo de los trabajadores. Para que un empleador firme con un sindicato este debe contar con
una constancia de representatividad, otorgado a quienes junten mas del 30% de los votos en una

planta.

Para cambiar el modelo de los registros sindicales y el depdsito de los contratos
colectivos se contempla la creacion del Centro Federal de Conciliaciéon y Registro Laboral
(CFCRL) quien se va a encargar de todos los registros laborales del pais, de tal manera ya no van
a ser los gobiernos estatales los que dan o niegan registros. La secretaria del trabajo nos dice que

este cambio corresponde a que “histéricamente se hacen decisiones mds politicas” que de

2 Institute, “USMCA: Mexico’s Perspective on Labor Provisions and Mexico’s Labor Reforms”, Ibid..
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justicia”® Lo cual se reflejaba en los reportes bajo el ACLAN que acusaban a los gobiernos

estatales de interrumpir el debido proceso de la democracia sindical.

Esta reforma corresponde a procedimientos internos dentro de México, el Nivel 2 de mi
andlisis, pero cabe destacar que tiene multiples conexiones internacionales. Como el hecho de
que acompanando la reforma el Senado de la Republica en 2019 ratific6 los convenios de la
Organizacién Internacional del Trabajo de libertad de asociacidn, esto en la Declaracion
Fundamental de Principios y Derechos de 1998. También, para implementar la reforma laboral
Meéxico ha recibido la cooperacién y el apoyo internacional del Banco Interamericano de
Desarrollo, la OIT, el departamento de trabajo de los Estados Unidos y el ministerio federal de
trabajo de Canada. Este apoyo se concentra en el entrenamiento de oficiales de gobierno y el

desarrollo de herramientas tecnolégicas.”

Con todo lo anterior, la nueva reforma que fue discutida en el Congreso cuando se
empezo6 a negociar el T-MEC y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de mayo del
20197° est4 en alineamiento con las obligaciones laborales del T-MEC.”® Sobre la libertad de
asociacion, los articulos 357 y 358 de la ley federal del trabajo garantizan el cumplimiento de la
normativa estipulada en el Anexo 23-A art. 2 (a) del T-MEC; los derechos a la negociacién
colectiva que se requieren para cumplir con el Anexo 23-A art. 2 (c¢) (d) (e) (f) se encuentran en
la LFT articulos 371 y 897 que garantizan el voto personal, libre, directo y secreto, y en los
articulos 390 Ter y 400 Bis que imponen un periodo de cuatro afios para ratificar todos los
contratos colectivos por la mayoria de los trabajadores representados. Por dltimo, sobre justicia

laboral, la creacién del CFCRL, por el articulo 590 A — D, se alinea con el Anexo 23-A art. 2 (b)

73 Institute, Ibid.

74 Luis Alcalde Lujan, “Labor Commitments for Mexico under the USMCA”, Ibid.
75 “Ley Federal del Trabajo” (Diario Oficial de la Federacion, 1970).

6 Lujan, “Labor Commitments for Mexico under the USMCA” Ibid.
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(1); y la eliminacién de juntas de conciliacién y arbitraje para ser sustituidas con los tribunales

del poder judicial, los articulos 604 y 605 cumple también con el Anexo 23-A art. 2 (b) (ii)”’

Es importante explicar que, de acuerdo con los compromisos del T-MEC, México ha
recibido asistencia para la implementacién de la Reforma Laboral. Los gobiernos de Canadd y
Estados Unidos han demostrado gran interés en el contenido y la implementacién de la Reforma
Laboral. Durante la visita de la Ministra de Empleo, Desarrollo de Fuerza Laboral y Trabajo de
Canada, Patricia Hadju, a México el 2 de agosto del 2019, se acordé la creacioén de un Grupo de
Trabajo entre México y Canadad que coadyuvara en los esfuerzos realizados para propiciar que
funcionarios canadienses y mexicanos compartan experiencias sobre el ejercicio de los derechos

objeto de la Reforma Laboral.”®

De igual forma, una Delegacion de Congresistas de Estados
Unidos realiz6 una visita a México el 19 de julio de 20197, ocasién en la que ofreci6 el apoyo de
su Gobierno para desarrollar programas de capacitacion, asi como disefiar plataformas y sistemas
electrénicos que permitan implementar adecuadamente la Reforma Laboral en nuestro pais y las
disposiciones exigidas a México en el Anexo 23-A. En el Reporte T-MEC, documento oficial de
la Secretaria de Economia, se asevera que este apoyo por parte de los socios del T-MEC,
autoridades y actores involucrados en la Reforma Laboral, “se vera reflejado en la adopcion de
mejores practicas que mejorardn las condiciones de trabajo en México, en linea con las

prioridades establecidas por el presidente Lopez Obrador”.3°

7 “Protocolo Modificatorio al Tratado entre los Estados Unidos Mexicanos, los Estados Unidos de América y
Canada, Ibid.”

8 Roxana Gonzalez, “Reforma laboral de México es aprobada por Canada”, El Sol de México, agosto de 2019.
7 Secretaria de Economia, “La Secretaria Graciela Marquez se reuni6 con Congresistas de Estados Unidos
encabezados por Earl Blumenauer para tratar temas del T-MEC” (Ciudad de México, 2019).

80 Economia, “Reporte T-MEC”.
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3.3 Las negociaciones laborales en el TMEC

Para contestar esta parte del trabajo, en especial con el método a dos niveles, realicé entrevistas
con los jefes de las negociaciones, miembros de los equipos negociadores y asesores dentro del
gobierno de distintas carteras encargadas de la negociacién, esenciales para el tema de la

normativa laboral en el T-MEC y los anexos.

A continuacién explicaré como se desarrollaron las negociaciones del Capitulo 23
laboral, el Anexo 23-A y, finalmente, el Protocolo Modificatorio con atencién especial a los
Anexos 31 Ay B. Los eventos que integraron la mayor parte de la negociacion, exceptuando el
Protocolo Modificatorio, postulan 3 figuras indispensables que lideraron el equipo e incluso
compartieron un espacio de accion publica simultdnea en la negociacion durante los ultimos
meses de la administracion del presidente Pefia Nieto en 2018: Idelfonso Guajardo Villareal,
Secretario de Economia; Luis Videgaray Caso, Secretario de Relaciones Exteriores; y Jesus

Seade Kuri quien se integro como el representante del equipo de transicion del gobierno electo.

Como parte del proceso de investigacion y como fuente principal de la informacion en la
siguiente seccidn se realizaron entrevistas con el Embajador Jesus Seade Kuri; miembros del
equipo del embajador durante las negociaciones que solicitaron el anonimato total; el Titular de
Unidad de Enlace para la Reforma al Sistema de Justicia Laboral Esteban Martinez Mejia, y el
ex Director General de Disciplinas de Comercio Internacional y negociador del Capitulo 23,
Ricardo Aranda. En resumen, se realizaron entrevistas con actores publicos de la Secretaria de
Economia; de Relaciones Exteriores; y de Trabajo y Prevision Social. En la siguiente seccién no
se citard directamente a algunos entrevistados para respetar las condiciones en las que aceptaron
conceder la entrevista (Todas las entrevistas se llevaron a cabo entre octubre y diciembre de

2020).
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3.3.1 Las negociaciones del Capitulo 23 — el tiempo de Guajardo.

La normativa laboral acordada en el T-MEC y los distintos mecanismos para ejercerla
son la culminacién de un proceso dificil de la negociacion que, de acuerdo con actores presentes,
se complic6 desde el inicio de las negociaciones, antes de que llegara el nuevo equipo

encabezado por Jesuds Seade.

Las Partes se juntaron en las mesas de negociaciones en agosto de 2017, mucho antes de
las elecciones presidenciales en México. En este momento quien encabezaba las negociaciones
fue Ildefonso Guajardo Villarreal. Entre los actores que presenciaron la actuacion de Guajardo en
las negociaciones hay un consenso de que habia hecho un muy buen trabajo, la Unica nota

disonante cae sobre el tema laboral.?!

Algunos consideraron que Guajardo no le otorgé al tema
laboral la relevancia debida en un inicio, aunque esta es una observacion hecha desde la distancia
cuando podemos ver que el tema seria una prioridad para la conclusion de las negociaciones y la
ratificacion final del T-MEC en el nivel 2 de Estados Unidos. En todo caso, Guajardo no fue el
unico que desestimé la importancia del tema laboral, el sector patronal y el gobierno de Pefia

Nieto le apostaron a atender las preocupaciones de Estados Unidos sin volver la bandera laboral

el punto principal de las negociaciones.

De acuerdo con la experiencia de los entrevistados, en la mesa de negociaciones no se
consulté activamente a los representantes de la STPS, no habia interés ni compromiso en
empujar todos los cambios de la Reforma Laboral de 2017. Es decir, durante las negociaciones
originales del Capitulo 23, en el Nivel 1, se mandaban sefiales desde el Nivel 2 dentro de México

de desinterés por el tema. Tanto asi que a pesar de tener un mandato constitucional de febrero de

81 Edicion, “Priorizar tema laboral en nuevo TLCAN, un parteaguas: Guajardo”, 8 columnas, 2017,

https://8columnas.com.mx/internacional/priorizar-tema-laboral-en-nuevo-tlcan-un-parteaguas-guajardo/.
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2017 para hacer las reformas a las leyes secundarias laborales en un aifio, para febrero de 2018 la

fecha pasé y no hubo ningtin avance.

El desinterés, sumado al intento de senadores del PRI, Tereso Medina Ramirez de la
CTM e Isaias Gonzdlez Cuevas de la CROC, representantes de los sindicatos tradicionales, por
cambiar la redaccion de la reforma laboral del 2017 para incluir su representacion y la patronal
en el nuevo 6rgano administrador, alarmé mucho en Estados Unidos. Incluso si la representacion
tripartita no fuese sustantiva, la suma de quiénes proponian los cambios y la semejanza con el
sistema de las juntas de conciliacién y arbitraje dieron el mensaje desde nivel 2 en México, a
través del nivel 1, al nivel 2 de Estados Unidos de no querer comprometerse al cambio sustantivo

del asunto laboral en el pais.®?

A partir de las entrevistas realizadas para esta investigacion parece ser que la perspectiva
original del equipo liderado por Guajardo era que el Capitulo 23 laboral seria una copia del
Capitulo 19 laboral del TIPAT con pocas modificaciones. Aunque en retrospectiva es mas
sencillo ver que el tema laboral fue la clave para llevar a buen puerto las negociaciones, lo cierto

es que en su momento Guajardo tampoco fue descuidado con el tema.

Es decir, el aparente desinterés fue una estrategia: dejar temas espinosos hasta el final de
la conversacion. Con ayuda de actores dentro de la STPS, las negociaciones del Capitulo 23 se
empujaron al final de todo el paquete de negociaciones porque se sabia que podria ocasionar
conflictos que trabaran el avance en otros temas.®® Esta estrategia, es una medida de ampliar el
win set estadounidense, de tal forma que otros temas no sirvan como palancas o presiones para

forzar a México a aceptar en el tema laboral y mejorar la posicion de México. En efecto, como

82 “Rep. Sander Levin: No Democratic support for NAFTA without Mexican labor reform”, Inside U.S. Trade,
2017, https://insidetrade.com/daily-news/levin-no-democratic-support-nafta-without-mexican-labor-reform.
83 «“ Anti-TPP Democrats, labor and environment groups gird for NAFTA objectives”, Inside U.S. Trade, 2017.
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previnieron originalmente quienes llevaban a su cargo tanto la mesa laboral cuanto la ambiental,
en la primera parte de las negociaciones lo que se acordé fue un bosquejo muy general en el cual,
en buena medida, se tenfa una copia del capitulo 19 laboral del TPP-TIPAT. Ese primer bosquejo
es descrito por los entrevistados como un borrador con poca imaginacién. Después de todo, el
texto negociado un par de afios antes, en el TPP, era muy sélido: condensaba y tomaba los
principios mds importantes de la OIT ademds de incluir un mecanismo de consultas de varios

niveles para resolver las controversias a través del didlogo.

Sin embargo, los problemas para el equipo negociador mexicano empezaron en el nivel 2
dentro de Estados Unidos. Los democratas, hostiles a los esfuerzos de la administracion
republicana y empoderados por las elecciones intermedias gracias a su victoria en la Camara de
Representantes, aseveraron que en el tema laboral era una necesidad ir adelante y mds
profundamente. Los entrevistados presentes describen que la contraparte estadounidense utilizé
la palabra enforcement para explicar cudl era su principal demanda; y “en México nos tardamos
en entender un poco a qué se referian” de acuerdo con Jesds Seade. De esta manera, el andlisis a
dos niveles nos ayuda a explicar que el gobierno de la administracion Trump redujo su win set
porque las amenazas de los demdcratas convirtieron a Estados Unidos en un posible desertor
involuntario de las negociaciones por tener mas dificultades para ratificar el T-MEC, es decir,

pasan a tener una posicion maés fuerte en la mesa de negociacion frente a las otras dos Partes.

3.3.2 Las negociaciones del Anexo 23.A — el tiempo de Videgaray

La segunda etapa de las negociaciones laborales empieza a finales de 2018, cuando, por
las causas mencionadas anteriormente, la prioridad de comprometer a México a ejercer una

reforma laboral integra subi6 a las mds altas esferas de discusion. Es decir, durante los tltimos
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meses del gobierno de Pefia Nieto empezaron las negociaciones del Anexo 23-A cuyo objetivo
principal era anclar las reformas secundarias mas estrictas para realizar lo escrito en la

constitucion mexicana.

El Capitulo 23 estaba muy cerca de cerrarse pero se sabia que los demdcratas estaban
empujando por modificaciones. Originalmente los negociadores mexicanos, liderados en estos
ultimos meses por el Secretario Videgaray, no sabian qué forma tomarian las demandas
demdcratas, pero se esperaba que lo implementasen directamente sobre el Capitulo 23 porque se
sabia que una carta paralela les recordaria la frustracion del ACLAN. Es en ese momento que se
concibié el Anexo 23-A que contiene obligaciones especificas para México. Estas obligaciones
condensan en buena medida los compromisos asumidos por la reforma constitucional de 2017.
Estos tres compromisos eran la desaparicion de las juntas de conciliaciéon y arbitraje; el
establecimiento de mecanismos para alcanzar la democracia sindical; y un sistema de justicia

donde el registro de los sindicatos transitara del poder ejecutivo a un organismo autdbnomo.

En parte, las demandas encontradas dentro del Anexo responden a la mala experiencia del
gobierno estadounidense por los intentos en el congreso mexicano para dar marcha atrds en la
legislacion secundaria a los compromisos de la reforma constitucional. Como mencioné
anteriormente, en el dltimo afio del gobierno de Pefia Nieto hubo intentos tanto por lideres de
sindicatos tradicionales cuanto por coaliciones patronales para reinstaurar su presencia en el
organismo auténomo en copia de las practicas de las juntas de conciliacién y arbitraje.3* Por el
miedo de que dentro de la legislaciéon secundaria en México se viciaran los compromisos de la
reforma constitucional es que se aterrizaron los principios de la reforma en el T-MEC, y se

insistié que deberian incorporarse en las reformas secundarias. Sumado al alto nivel que habia

8 Gabriela Bensusan y Kevin Middlebrook, “Cambio politico desde afuera hacia adentro. Influencia comercial
estadounidense y reforma de los derechos laborales en México”, Foro Internacional 55, nim. 3 (241) (2020).
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tomado el tema, la negociacion del Anexo 23-A se llevé a cabo por el equipo del canciller
Videgaray. El equipo de Economia, relegado a un puesto asesor pero no negociador dentro del
Capitulo 23 que habian redactado, fue sustituido por una mesa de alto nivel entre Videgaray,
miembros de la STPS, USTR, y al final del proceso por el subsecretario Seade con su equipo de

transicién.®

La tictica de negociacion de Videgaray consistié en mantener la informacién en el Nivel
1 sellada ante presiones en el Nivel 2 en México. Y la incorporacién de Seade continud y avald
esta tdctica, conformando un equipo muy pequeiio, menor a 10 miembros y cercanos a él, para
las negociaciones en Washington del T-MEC, esto de acuerdo con miembros del equipo de Jesus

Seade cuando era subsecretario para América del Norte en la SRE.

Actores cercanos al proceso destacan que eran sorprendentes las demandas de Estados
Unidos en el Anexo 23-A, que se habia convertido en un elemento propio y separado del resto
del Capitulo 23. Mientras el Capitulo 23 se negocié sentados en una mesa, conversando con las
contrapartes, buscando soluciones y con Canadd; el Anexo 23-A no incluyé a Canadd, y su
redaccién parece indicar haber sido acordada entre el canciller Videgaray y el representante

Lighthizer.

Al final de este proceso se da la llegada de Seade a Washington quien avala y agrega un
primer parrafo al texto del Anexo 23-A, dando a Estados Unidos la confianza para firmar el T-
MEC. De acuerdo con el mismo Jestis Seade y otros entrevistados, la comunicacion se mantuvo
en el mds alto nivel con el presidente de la republica Lopez Obrador, el canciller Ebrard, la
secretaria Marquez y la secretaria Alcalde. Otros miembros del gobierno describen que sélo

tenian una idea muy general de los avances, y fuera del equipo de Seade no habia mas

85 Carmen Luna, “ENTREVISTA: Jests Seade, el hombre que salvo el T-MEC por su influencia en Washington”,
EL CEO, 2019.
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representantes del nuevo gobierno en Washington.®® A través de mis entrevistas puedo asegurar
que la instruccidn que recibié Seade desde presidencia fue conseguir la firma de Estados Unidos

de manera rdpida y en términos que no limitaran la soberania del pais.®’

De acuerdo con actores cercanos al proceso, en el “cuarto de junto”, miembros del
empresariado mexicano como Antonio del Valle dicen que estuvieron muy pendientes pero no
tuvieron la influencia en la negociacién del texto que deseaban.®® De acuerdo con mis
entrevistas, incluso fue el equipo de Economia, quien no negocié el Anexo 23-A pero tenia la
mejor relacion con el sector privado, el que le presentd el contenido del Anexo a los empresarios
y recibieron una recepcién muy hostil. Claramente, era para algunos empresarios una especie de
traicién y no estaban contentos con lo acordado. La culpa se impuso en sus mentes sobre Jesus
Seade, en parte porque algunos actores del sector privado y de la opinidn publica, acreditan la
totalidad de la negociacion a las mesas de alto nivel de Seade con USTR, e interpretan el primer

parrafo como prueba de que fue el equipo de Seade el que negoci6 el Anexo 23-A:¥

Meéxico adoptarda y mantendra las medidas establecidas en el parrafo 2 (del
Anexo), las cuales son necesarias para el reconocimiento efectivo del derecho a la
negociacion colectiva, considerando que el gobierno mexicano entrante en diciembre de
2018 ha confirmado que cada una de estas disposiciones estd dentro del dmbito de

aplicacién del mandato otorgado al gobierno por el pueblo de México en sus elecciones.”

8 Gobierno de México, “USMCA Ratification Advances After Meetings in Washington, D.C.”, Press Release 370,
2019, https://www.gob.mx/sre/prensa/usmca-ratification-advances-after-meetings-in-washington-d-c7idiom=en.

87 La lista de los acompafiantes de la comitiva a Washington ademés del equipo particular de Seade incluyen al
exsubsecretario, al actual Director General para América del Norte Roberto Velasco, el jefe de las relaciones con el
Congreso de la embajada de México Héctor Ortega, y el Director General encargado de la oficina especial de la
reforma laboral Esteban Martinez. En el press release del gobierno mexicano se adjunta evidencia fotogréfica.

8 Anthony Esposito y David Lawader, “Mexican businesses focus on labor provisions as they pore over USMCA
trade deal text”, Reuters, €l 11 de diciembre de 2019.

% Loc. Cit. Esposito y Lawader.

% Capitulo 23, “Laboral”, Anexo 23-A, p. 23-A-1.

75



De esta manera el texto firmado por el presidente Pefia Nieto el 30 de noviembre de 2018 en
Buenos Aires incluia un anexo comprometiendo al gobierno de Loépez Obrador. Otra
interpretacion de los hechos es que para aliviar la aceptacion del contenido del Anexo 23-A en el
nivel 2 en México, que habia sido mal recibida, como atestiguan quienes en Economia
presentaron su contenido al sector empresarial, el canciller Videgaray acordé con el
subsecretario Seade la incorporacién del primer parrafo como muestra de que era un compromiso
del nuevo gobierno, quien abiertamente defendia su posicidn en favor de los trabajadores, y no
del gobierno saliente que habia intentado mantener en bajo perfil el tema laboral. Lo cierto, es
que la presencia del primer parrafo es una muestra de que el gobierno entrante se mostraba
comprometido con el tema laboral y, especialmente, con la buena culminacion y aprobacion del

T-MEC.”!

Por un lado, el canciller Videgaray parece haber aceptado el Anexo 23-A para poder
terminar el sexenio de Pefia Nieto con la firma del T-MEC, por otro lado, su contraparte del
nuevo gobierno, Jesus Seade, como jefe de las negociaciones en un juego a dos niveles, tuvo un
respaldo muy grande por parte del nuevo presidente de la republica, Lopez Obrador. Actores
cercanos describen que aunque no era carta blanca, Seade tuvo mucho poder de decision en
Washington. Situacion que informara la tactica de Seade de mantener sélo la comunicacion
minima entre el Nivel 1y el Nivel 2 de las negociaciones. Prueba de lo anterior es que la primera
oportunidad que tiene el equipo de transicién en la STPS para conocer el texto del Anexo 23-A,
de acuerdo con Esteban Martinez, fue el 4 de noviembre del 2018, siendo la firma final del T-
MEC el 30 de noviembre. Junto con el documento se les compartié la informacion de que era
urgente cerrar las negociaciones, y, por lo tanto, solo tenian poco tiempo para hacer comentarios

finales sobre el Anexo.

91 Karla Rodriguez, “Luisa Maria Alcalde celebra ratificacion del T-MEC en Senado de EU”, El Universal, 2020.
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Originalmente, en la STPS, el equipo del nuevo gobierno pensé que primero se
informarian sobre los compromisos que habian aceptado todas las partes. Pensaban encontrar el
tema de democracia sindical, la transicién de las juntas de conciliacién a los tribunales y la
creacién de procedimientos jurisdiccionales mds dgiles. El equipo estaba tranquilo porque
consideraban que los compromisos iban de la mano con su trabajo desde julio del 18 en la futura
reforma laboral a la ley secundaria. Una vez que tuvieron el texto en sus manos se sorprendieron,
el Anexo 23-A es completamente unilateral. Tuvieron un dia para conocer el texto y decir con

qué estaban de acuerdo y con qué no.

En una junta del sector trabajo del gobierno entrante con el saliente, el nuevo gobierno
reafirmé que por su parte habia congruencia entre este Anexo y sus planes. “No habia tiempo”
porque ya se exigia del Nivel 1 en Washington sus observaciones, y la administracion saliente
tampoco caus0 mucho ruido. Por el otro lado, en el cuarto de junto, los empresarios mostraron
nerviosismo y entre algunos inclusive resentimiento por los textos, pero aceptaron el
compromiso dentro de una légica de asumir los cambios que estaban pasando en México con el
nuevo gobierno y su ideologia, su sentimiento era uno de inconformidad, incluso denuncidndolos

como hizo Gustavo de Hoyos de COPARMEX como “malos negociadores™.”

El primero de diciembre empez6 la comunicacién formal entre el nuevo gobierno
mexicano y el gobierno de Estados Unidos. Especificamente porque en el parrafo tercero del
Anexo 23-A esta escrito que “Es la expectativa de las Partes que México adoptara la legislacion
descrita anteriormente (en el Anexo) antes del primero de enero de 2019. Se entiende que la
entrada en vigor de este Tratado podra retrasarse hasta que dicha legislacion entre vigor”.”® En el

nivel 2 mexicano, el primer paso para la ratificacién era la aprobacién de la legislacion

%2 Ibid, “Mexican businesses focus on labor provisions as they pore over USMCA trade deal text”.
9 Capitulo 23, p. 23-A-3.
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secundaria por parte del Congreso. Misma que tenia que ser congruente con los compromisos del
T-MEC o no entraria en vigor el acuerdo. Es decir, era el trabajo de la STPS proponer al
Congreso mexicano la legislacion secundaria y Estados Unidos observé este proceso con detalle
porque la administracién anterior habia completamente ignorado el mandato constitucional de

tener las leyes secundarias de la reforma para febrero de 2018.%*

En la STPS recibieron llamadas del USTR y del Departamento del Trabajo de los Estados
Unidos el primer dia de funciones del gobierno. Se iniciaron las conversaciones sobre la nueva
legislacion y se comunic6 claramente que los Estados Unidos no queria sorpresas con respecto a
lo que se comprometi6 el gobierno en transicion en el Anexo 23-A. Esteban Martinez recolecta
que en la primera semana tuvieron una reunién con USTR, y en diciembre se establecieron
vinculos con la Secretaria de Economia para la legislacion. El 23 de diciembre se presenta la
iniciativa de reforma ante el Congreso, pero es hasta enero que surge la resistencia y se hacen
escuchar los sectores que estan en desacuerdo con la iniciativa:*>*Nos tocé defendernos de los
sectores sindicales en el Congreso” dijo Jesus Seade. Si bien dentro de México, en el Nivel 2,
tanto el sector patronal como el sindical tenfan temas donde exigian cambios, el problema mads
grande vino de un sefialamiento de Estados Unidos que ponia en el radar un punto donde no
habia plena coincidencia entre el Anexo 23-A y la iniciativa de reforma. El problema es que la
iniciativa no contemplaba la posibilidad de que los trabajadores votaran para aprobar sus
contratos colectivos después de las negociaciones. El gobierno reconocia que este era uno de los
compromisos de México en el T-MEC, pero no se puso en la primera version por las pricticas de
negociacion de contratos en México, donde se llama a un emplazamiento a huelga cada que

inician las negociaciones, y esta nueva aprobacion causaba mucho ruido entre los patrones.

%4 Maria Del Pilar Martinez, “Reforma a justicia laboral no logra materializarse”, El Economista, 2018.
% Edicién, “La reforma laboral va pese a amparos de lideres sindicales, advierte AMLO”, Expansién, 2019.
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Los empresarios expresaron al gobierno que no entendian porque era esta practica
necesaria. Y denunciaron que este cambio solo meteria al empresariado en una dindmica en la
que nunca se llegarfa a acuerdos y habria muchas pérdidas por la extensién de las huelgas de
acuerdo con quejas recibidas en las secretarias de Economia y Trabajo y Previsién Social. Sin
embargo, el gobierno metié el proyecto de modificacién 390-ter durante la dictaminacién de la
iniciativa en el Congreso para cumplir con los compromisos de México. Esto no le gustd al
sector patronal en el pais, por lo que fue necesario enviar una comisién de alto nivel a
Washington a comunicar los agravios dentro de México. Se reunieron en Washington Seade, la
embajadora Bdarcena, la secretaria Méarquez y la secretaria Alcalde con la intencion de explicar a
Lighthizer y al USTR por qué era tan complicado para México cumplir con el voto a la
aprobacion de contratos colectivos. Esta habia sido la demanda del sector empresarial que
fuertemente se oponia al cambio y esperaba que el gobierno pudiera sensibilizar a nuestros
socios comerciales. Sin embargo, Seade describe que después de las conversaciones, USTR

escucho, entendid y aseverd que era imposible dar un solo paso atras.

El gobierno necesitaba del empresariado para poner en practica la reforma laboral mas
importante en casi un siglo, por lo que pasarla sin su apoyo no era una opcion. Después de todo
el papel lo aguanta todo, pero la realidad no. Al regresar a México la comision les informé a los
empresarios de que no habia opcidn sobre ese tema, entonces se hicieron distintas concesiones en
la ley federal del trabajo en otros temas de su interés, incluyendo desplazar para mds tarde en el
sexenio el tema del outsourcing. Durante el proceso legislativo hubo que defender la iniciativa de
los sectores sindicales representados en el Congreso que intentaron flexibilizar y suavizar

algunos términos, pero no lo lograron. Hubo un entendimiento entre todos los partidos que no
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podria haber desviacién de lo negociado. Esto explica para mis entrevistados por qué un tema tan

espinoso pasoé por casi unanimidad en las dos cdmaras del Congreso.

El 29 de abril las reformas a la ley secundaria fueron aprobadas sin cambios por el
Senado, y el primero de mayo, dia del trabajo, el gobierno de México publicé en el Diario Oficial
de la Federacion las reformas a la ley laboral. Y aunque tarde con respecto a la fecha del primero
de enero de 2019 impuesto por el T-MEC, este parecia ser el dltimo requisito que habia atrasado
la entrada en vigor del acuerdo. Sin embargo, pronto se entendié que los demdcratas en Estados

Unidos seguian descontentos.

Enforcement era la palabra que usaron para expresar sus agravios, aseveraron al entonces
subsecretario y jefe de las negociaciones que no se veian mecanismos para que México
cumpliera con lo comprometido. En septiembre de 2019, Richard Trumka, quien era entonces el
lider del sindicato més importante de Estados Unidos AFL-CIO, visit6 al presidente Obrador y al
equipo de la STPS para discutir la implementacién de la reforma laboral. La STPS presenté la
estrategia, los planes y la voluntad del nuevo gobierno de llevar a cabo la reforma laboral por
conviccion, y asi lo describe Esteban Martinez. Los siguientes meses, junio, julio y agosto,
fueron ocupados por reuniones iguales con organizaciones sindicales de EE UU, y con los
congresistas estadounidenses y sus equipos que no avanzaron el tema. Sin embargo la presion se
mantenia enfiticamente en la falta de enforcement. La respuesta de Trumka a la STPS fue
preguntar ;cudl es el mecanismo que tenemos nosotros para asegurarnos que ustedes cumplan?

De acuerdo con el mismo equipo de la STPS.

Dentro de la Secretaria del Trabajo se esperaba convencer a los demdcratas que el plan de
cuatro afios del gobierno para implementar la reforma laboral seria suficiente pero, habia que

expandir el win set en Estados Unidos consiguiendo apoyo de algunos demdcratas para ratificar

80



el T-MEC. Pero la presion por parte de los estos y sus aliados sindicales no pard, al contrario. En
Washington causaba mucho ruido el tema del presupuesto para la implementacion de la reforma
en México. La demanda mds fuerte de los representantes demdcratas®® era que se asignara no
s6lo el presupuesto del afio corriente sino un presupuesto para los cuatro afios que el plan de la
reforma estimaba iban a ser necesarios.’’ Sin embargo, dentro de México, Hacienda destiné a la
STPS un presupuesto mucho menor de lo solicitado por la Secretaria, y en Estados Unidos se
dieron cuenta. La preocupacion que gener6 el poco presupuesto en Estados Unidos se convirtié
en un mensaje de que México no tenia un compromiso claro con la transformacion de la
normativa laboral. Jesus Seade relata que el siguiente paso fue sensibilizar a Hacienda, a través
del Presidente de la Republica al que se le inform6 por qué el poco presupuesto habia causado

preocupacion entre nuestros socios comerciales.

Afortunadamente, pronto se rectificd y la comision de cuentas publicas en la cdmara de
diputados duplic6 los recursos destinados a la reforma laboral. Simultdneamente, una delegacion
de congresistas encabezados por el representante Richard Neal visitaron México para reunirse
con el presidente Lopez Obrador el 8 de octubre de 2019. Esta delegacion de representantes
estadounidenses estaba conformada por aquellos que mds atencion tenian en el tema laboral, y
por lo tanto, quienes iban a decidir si el T-MEC tendrfa el apoyo demécrata en el Congreso.” De
acuerdo con actores involucrados de las secretarias de Relaciones Exteriores y Trabajo la
respuesta del presidente fue intentar aliviar sus preocupaciones y convencerlos de que la

implementacion de la reforma laboral estaba en el centro de las convicciones de su gobierno.

% Richard Neal (D-Mass), presidente del Comité de Medios y Arbitrios de la Cdmara de Representantes encabez6 la
delegacién que también incluia a los representantes Bill Pascrell (D-NJ), Dan Kildee (D-Mich), Jimmy Panetta (D-
Calif) y Jimmy Gomez (D-Calif).

97 Roberto Morales y Maria Del Pilar Martinez, “EU se erige como auditor de reforma laboral mexicana”, El
Economista, 2019.

% Ibid, Morales y Del Pilar Martinez.
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Después de esa reunion, el Presidente Lépez Obrador instruyo a la secretaria Alcalde y al
subsecretario Seade de formar una delegacion y entrevistarse con los sectores y representantes
demdcratas donde habia inquietud de la estrategia de implementacién de la reforma laboral. En
el mismo contexto el presidente anuncié en una conferencia de octubre que mandaria

directamente una carta a la lider demdcrata entre los representantes, Nancy Pelosi.”

La delegacion que fue a Washington los dias 14 y 15 de marzo de 2019 fue acompanada
por la embajadora Barcena, y encabezada por Graciela Mérquez, secretaria de Economia, Luisa
Alcalde, secretaria de Trabajo y Prevision Social, Jesis Seade, subsecretario para América del
Norte, Luz Marfa de la Mora, subsecretaria de Negociaciones Comerciales Internacionales, y
Alfredo Dominguez Marrufo, subsecretario del Trabajo. Durante su visita se tuvieron dos dias de
reuniones con asesores de la congresista Pelosi, y de los representantes demdcratas més reacios a
ratificar el T-MEC por el tema laboral.!'” La esperanza del equipo era que con las cartas escritas
por el presidente de la republica, la noticia del aumento del presupuesto para implementar la
reforma a 1,401.9 millones de pesos'®!, y la misma presencia de distintos miembros del gabinete
del gobierno mexicano serfa suficiente para convencerlos.!?* Sin embargo, esta visita sélo aclar6

al equipo mexicano que el tema no se iba a cerrar hasta la negociacion de un ultimo anexo.

Es decir, el intento de México de ampliar el win set dentro de EE. UU. para ratificar el T-

MEC fracas6. So6lo habria T-MEC si México aceptaba lo que se denomind el Protocolo

9 Astrid Rivera y Teresa Moreno, “Enviard AMLO carta a Pelosi para aprobar T-MEC”, El Universal, 2019.

100 Embamex, “DELEGACION DE ALTO NIVEL DEL GOBIERNO DE MEXICO CONCLUYE VISITA A
WASHINGTON, D.C.” (Washington, DC, 2019).

101 Ariadna Ortega, “El PEF para 2020 da 1,401.9 mdp para implementar la nueva reforma laboral”, Expansion,
2019.

102 También se puede explicar la visita a Washington no como parte de una estrategia de negociacién, sino como
parte del proceso de demostracién del compromiso mexicano. Esta comitiva de alto nivel no se sentd en la mesa de
negociacion del Protocolo Modificatorio, sino que fue enviada por la administracién del presidente Obrador como
parte un continuo recordatorio a los EE. UU. que se habia avanzado en muchos otros temas ya pactados. Todo este
proceso era importante porque informaria sobre los eventos en el nivel 2 dentro de México, los cuales estuvieron
desconectados del nivel 1 por propia tictica del jefe de negociaciones Jesus Seade.
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Modificatorio el cual tendria que contener provisiones que establecieran mecanismos estrictos de

cumplimiento (enforcement) por parte de México que solicitaban los demdcratas.

3.3.3 Negociaciones y Estructura del Protocolo Modificatorio — el tiempo de Seade

Aunque el equipo de transicion estuvo presente en la negociacién del Capitulo 23-A, no
seria hasta después de la transicion que, por la persistencia de falta de firma por parte del
Congreso estadounidense, el equipo del ahora subsecretario para América del Norte, Jesus
Seade, tomo el control completo. Ya en esta época y en el Protocolo Modificatorio no hubo

injerencia de los negociadores anteriores.

El calendario de las negociaciones del Protocolo Modificatorio se inicia el dia después de
la firma del tratado en Buenos Aires y dia uno del nuevo gobierno.!®® Ya en el mes de diciembre
de 2018 se escuchaba el rechazo de los demdcratas en la cdmara de representantes. Las
negociaciones del Protocolo empezaron desde enero de 2019 y al igual que en las negociaciones
del TMEC el equipo mexicano se vio sujeto a demandas intransigentes, pero esta vez por parte
de los congresistas demdcratas. En primer lugar, se llevaron a cabo 2 llamadas, entre abril y
junio de 2018, sostenidas por el exsubsecretario Seade y el representante Lighthizer. En nuestra
entrevista el jefe de las negociaciones comenté que Lighthizer le hizo saber a México que una
salida de los EE. UU. de las negociaciones y del TMEC era real, a menos que se satisficieran las

demandas de los congresistas demdcratas. Sin embargo, la primera de las demandas que los

103 De acuerdo con uno de mis entrevistados, por instruccién del presidente Lépez Obrador a el canciller Ebrard y al
subsecretario Seade, las negociaciones del Protocolo Modificatorio y los Anexos 31-A y 31-B se llevaron a cabo en
forma muy cerrada y secreta. La estrategia de secrecia en el nivel 1 del sistema fue tan extrema que en el nivel 2
dentro de México no se enteraron ni en Economia ni en la STPS de la existencia de los Anexos 31 hasta que estaban
terminados. En la STPS se enteraron de los Anexos y su contenido dias antes de la visita de Lighthizer a Palacio
Nacional a firmar el protocolo modificatorio.
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demdcratas propusieron para asegurar por parte de México el cumplimiento del capitulo era
inaceptable. Fue una de las primeras lineas rojas que se tuvieron que dibujar y los miembros del
equipo de negociacién de Seade describen como jefe de las negociaciones tuvo que

enfaticamente rechazar la propuesta.

Esta propuesta fue lo que se denominé Mecanismo de Verificacién en Frontera. De
acuerdo con este mecanismo cada producto exportado de México a Estados Unidos al cruzar la
frontera tenia que ser acompafiado de un formulario que incluyera una pregunta de si el bien
habia sido producido en un establecimiento sindicalizado o no, y si la respuesta era negativa
entonces el bien seria detenido en frontera. La segunda pregunta era si el sindicato habia sido
aprobado por el nuevo mecanismo de verificacion. Si la respuesta fuese no, también seria
detenido en frontera. Es decir, el mecanismo de verificacién en frontera no solo atentaba contra

la libertad del comercio, sino contra el comercio con México en general.

Seade decidié que no habia la menor posibilidad de que se aceptara un control a los
productos cuando cruzan la frontera. No porque no hubiera un compromiso en México por
verificar el estatus de los sindicatos en los establecimientos de productores, sino porque controles
tan extensos jamds estariamos dispuestos a aceptarlos. De acuerdo con algunos integrantes del
equipo negociador de México, esta demanda provino de un bloque de representantes demdcratas
que tiene una agenda politica contra el comercio y la globalizacién, y que parecian querer

sabotear las negociaciones con demandas tan agresivas.

La presion de este bloque era tanto que después de una primera negativa se coordiné una
segunda llamada donde se reducia el &mbito de lo que se sujetaba a disciplinas a “solamente” los
productos con beneficio TLCAN. Aunque suene ilogico, si era lo que se estaba ofreciendo:

revisar en frontera todos los productos beneficiados por la reducciéon de aranceles del acuerdo.
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Esto es inaceptable para México porque bajo estas condiciones se limitarian las exportaciones de
nuestro pais a cambio de disfrutar cero aranceles, mientras que otros paises no tendrian limites a

sus exportaciones pero si pagarian impuestos en aduana.

Ante el rechazo del gobierno de México a las verificaciones en frontera, el gobierno de
Estados Unidos propuso a cambio que en nuestro pais se aceptara que pudieran enviar a México
inspectores a verificar el cumplimiento de las provisiones del capitulo laboral por parte de las
empresas mexicanas. Cabe sefialar que esta demanda/propuesta de aceptar inspectores la recibid

Seade en diversas versiones.

El jefe de las negociaciones menciona en la entrevista que sostuvimos que hubo actores
que pedian que los sindicatos estadounidenses debian estar facultados para enviar inspectores a
instalaciones en México. Con la idea de que como eran ellos quienes conocen el sector, si
encontraban que habia alguna violacion se les diera la facultad de iniciar una disputa ante las
autoridades de Estados Unidos. Otros demandaban que el USTR debia estar autorizado para
mandar inspectores, y algunos representantes de la Cdmara aseveraron que deberia ser facultad
del Congreso perfilar listas para determinar quiénes serian los inspectores que se enviarian a

México.

Se desato en febrero de 2019 la cacofonia de propuestas del tema de los inspectores, y el
ruido en Estados Unidos alert6 en el nivel 2 en México del tema, no como parte de una estrategia
de manejo de expectativas del nivel 1 al nivel 2 por el equipo de Seade, sino como consecuencia
de las demandas politicas y sus tensiones en Estados Unidos que se escucharon en México.
Inmediatamente la prensa publicd notas expresando el disgusto con esa propuesta, el sector

patronal denuncié que claramente la soberania de México seria transgredida. El tema tomo tanta
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fuerza en la agenda politica mexicana que el presidente Lopez Obrador uso sus conferencias

nacionales de cada mafiana para negar enfaticamente que México aceptaria inspectores laborales.

En marzo de 2019 fue invitado Seade por la AFL-CIO, a su reunién semestral con todos
los directores de los sindicatos miembros. Esta era parte de la estrategia de Seade de poder hablar
con la mayor cantidad de actores posibles, y asi conseguir la ratificacién en Estados Unidos. Al
jefe de las negociaciones lo invitaron para exponer la posicion de México, y se tuvo una
discusion muy fuerte entre los dirigentes sindicales y la comitiva mexicana. En ese momento
Seade aprovech¢ el espacio para hacer una contra oferta al tema de los inspectores que México
habia rechazado vehementemente. El mensaje fue que si querian tener la seguridad de que
Meéxico iba a cumplir con sus compromisos en materia laboral la solucion seria reforzar el
mecanismo de soluciéon de controversias y que este sirviera como la férmula para asegurar el

cumplimiento del capitulo laboral. .!%

Como muestra de que la conversacion entre Seade y los sindicatos estadounidenses tuvo

efecto, se puede leer un articulo de Richard Trumka'%

, jefe de ACL-CIO, diciendo lo que ningtin
congresista habia notado y que era penosamente cierto que México si lo habia hecho, era que el
sistema de resolucién de controversias acordado en el T-MEC no era de fiar. Al igual que el

TLCAN, la resolucién de los conflictos dependia al 100% de la buena voluntad del USTR. Como

en el caso de los aranceles al acero que Trump impuso a contrincantes y aliados por igual, y solo

104 De acuerdo con mis entrevistas, esta propuesta de México se origina en el reconocimiento de que la peor parte
del ACLAN / TLCAN fue el proceso de resolucion de controversias. Como expliqué en el capitulo 2, nunca se llegd
a un panel entre las Partes. Pero ademds el mecanismo general de resolucién de controversias del TLCAN tampoco
funcioné porque el gobierno de EE. UU. lo boicoteé no nombrando a sus panelistas en casos criticos. Esto ocasiond
que México no tuviera un mecanismo bilateral institucional para resolver sus controversias con Estados Unidos. La
solucién de estos temas, como la diputa transportista, el azicar, el aguacate, el atin, y el acero tuvieron que llevarse
0 a la OMC o en comitiva informal a Estados Unidos para convencerlos. Es decir, estaba en el mds grande interés de
Meéxico tener un sistema de resolucidon de conflictos comerciales bilateral que si funcione. Especialmente por la
actual condicién de la OMC donde ningtin caso va a ser resuelto.

105 Richard Trumka, “New NAFTA not good enough”, AFL-CIO, 2019, https://aflcio.org/speeches/trumka-new-nafta-
not-good-enough.
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se resolvié para México de manera informal gracias a la comunicacién del gobierno entrante con

el USTR.

Especificamente, en el discurso de Richard Trumka es importante destacar tres puntos.
Primero, para los sindicatos estadounidenses y canadienses el primer paso para resolver la falta
de democracia sindical en México era que México erradicara los contratos de proteccién para
siempre. Se criticaba, en segundo lugar, que la reforma de las leyes laborales por parte de
Meéxico no implicaba que la cumpliria después. En otras palabras, era importante que México
aplicara efectivamente sus leyes y dedicara los recursos necesarios para asegurar la obediencia al
nuevo estandar. En este punto hace un llamado al nuevo gobierno de hacer real el cambio por el
que el pueblo mexicano estd hambriento. Tercero, y muy importante, Richard Trumka
denunciaba que en el TLCAN y en el T-MEC no habia un camino efectivo para hacer cumplir
sus reglas ya que permitia a la Parte acusada de violaciones la posibilidad de imponer un veto e
impedir la creacién de un Panel. Lo asemejaba a la posibilidad de que un acusado de robo

pudiera cancelar su juicio. ST un acuerdo no tiene enforcement, no es un acuerdo del todo.!'*

Tres dias més tarde se anuncié que USTR estaba considerando una propuesta de los
senadores Ron Wyden y Sherrod Brown, quienes idearon un mecanismo para la cooperacion
laboral a incluir en el Protocolo Modificatorio. Este mecanismo es tal vez la primera versién que
recibié Seade del gobierno de Estados Unidos de un mecanismo de resoluciéon de controversias
dejando atrds la demanda de los inspectores. Sin embargo, la propuesta Wyden-Brown es mucho
mads agresiva que el Anexo 31 A y B del Protocolo Modificatorio. La propuesta se titulaba Labor

Cooperation and Enforcement Agreement, y tenia el objetivo de empoderar a actores de la

106 Trumka.
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sociedad civil estadounidenses de iniciar acciones de enforcement contra exportaciones de

instalaciones violatorias de los estandares laborales del tratado.

Los senadores de EE. UU. mencionaron a reporteros de la revista estadounidense Politico
haber discutido la propuesta con Seade y la embajadora Barcena, donde enfatizaron los intereses
superpuestos que tenian con la administracién mexicana actual de avanzar los derechos de los
trabajadores y sindicatos. La propuesta exigia que México se comprometiera a aumentar el
nimero de personal y entrenamiento que recibe el personal para el enforcement de los derechos
de democracia sindical. De manera importante, esta version daba la capacidad a los dos
gobiernos de auditar y visitar las instalaciones sospechosas de violar los estindares laborales. Si
las instalaciones se encontraban violatorias de la normativa, los Estados Unidos tenian la
capacidad de suspender inmediatamente la tarifa preferencial del acuerdo comercial a los bienes

importados de esa instalacién.'%’

Esa misma semana, la congresista Nancy Pelosi declar6 que los problemas del
enforcement ameritaban reabrir todo el T-MEC para lidiar con las muchas preocupaciones
demdcratas. De acuerdo con un reportaje de Bloomberg, la congresista aseveré que ella queria
ver en el T-MEC un lenguaje mas directamente vinculado con un enforcement mas estricto de las
provisiones laborales.!”® % En las seis conversaciones que tuvo Seade con Nancy Pelosi, que
iniciaron con discusiones muy encontradas, pero que evolucionaron hacia visiones mads
constructivas, se dejé claro por parte de Seade que el tema de los inspectores era inadmisible
para México. Se lleg6 finalmente al acuerdo de que México aceptaria el enforcement si se daba

en forma de un mecanismo de resolucion de controversias mediante la utilizacién de panelistas

107 «“Wyden, Brown pitch USMCA *‘labor cooperation’ mechanism”, Inside U.S. Trade 37, nim. 15 (2019).
108 «“§yden, Brown pitch USMCA ‘labor cooperation’ mechanism”.
109 Nacha Cattan, “Mexico Beefs Up Labor Bill Amid Speaker Pelosi’s Nafta Threat”, Bloomberg, 2019.
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expertos independientes nombrados por los dos gobiernos. Entonces, junto con la propuesta
Wyden-Brown, Seade recibié versiones que eran mejores que los inspectores, pero igual de

inaceptables.

Una primera férmula que se le propuso a Seade fue la instalacion de paneles de accidon
rapida unicamente para resolver los conflictos en tema de normativa laboral y democracia
sindical, que era el sector de més interés de Estados Unidos para tener disciplinas fuertes. Un
ejemplo era el interés de EE. UU. por asegurar la libertad sindical en las huelgas en Matamoros y
el encarcelamiento de la abogada Susana Prieto Terrazas!'!. Esta propuesta también fue
rechazada. A continuacién, el negociador recibié la propuesta de mecanismo para el sector
laboral y el sector agropecuario, pero también las rechazos. En su lugar, desde el Nivel 1 México
propuso fortalecer los mecanismos de resolucion de controversias establecidos para resolver
disputas relacionadas con toda la relacion comercial utilizdndolos igualmente para la resolucion

de conflictos laborales.

Seade propuso que el Mecanismo de resolucién de controversias en el T-MEC debia
fortalecerse pues se habia integrado en el nuevo tratado en la misma forma que se habia en el
TLCAN. Es decir, con fallas de disefio que permitian que ante una disputa y la solicitud de un
panel por una de las partes, la otra podia simplemente impedir que se formara el panel mediante
la omisién del nombramiento de los panelistas que le correspondia hacer para conformar el
panel. Como compartié durante nuestra entrevista, el jefe de las negociaciones propuso reparar la
gran falta del TLCAN copiada en el T-MEC y que los paneles se activaran automaticamente

cuando una de las partes no nombrara en un periodo prudente a sus panelistas.

110 Thomas Kaplan, “Complaint Accuses Mexican Factories of Labor Abuses, Testing New Trade Pact”, New York
Times, 2021.
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De acuerdo con el equipo negociador, cuando ya se estaba manejando en el Nivel 2 de
Estados Unidos la idea de que los mecanismos serian para todos los temas vino la contraoferta
del Nivel 1, es decir, el equipo negociador. Se negaban a aceptar un mismo mecanismo para
todos los temas, y los demdcratas demandaron un mecanismo especial para el tema laboral
porque consideraron que los temas de democracia sindical no deberian tardarse los dos afos que
un panel comercial podria tardar normalmente. La demanda se expuso de la siguiente manera,
solucién de diferencias con inspectores, o un mecanismo mds expedito para el sector laboral. Es
decir, después de cinco/seis meses de negociaciones en el Protocolo Modificatorio se terminaria
acordando lo que se denominaria el Mecanismo Répido de Resolucion de Controversias

incorporado en los Anexos 31-A y 31-B.!!!

La primera propuesta que recibié Seade sobre un mecanismo de accion rdpida para la
resolucién de disputas laborales contemplaba un periodo de tiempo de tan solo tres meses entre
la presentacion de una queja y la resolucion de un panel en caso de conformarse. Era demasiado
agresivo para México. Lo que se acordd es un mecanismo del cual Seade y su equipo estdn muy
orgullosos porque otorga 85 dias de anticipo a México antes de presentarse una demanda y poder
informarse del problema. En otras palabras, como finalmente quedd el mecanismo, es que la
Oficina del Representante Comercial de los Estados Unidos (USTR) tiene que avisar a México

85 dias antes de presentar su demanda de un caso que amerite resolucion.

Después de presentada la denuncia, México tiene otros 55 dias para decidir si la denuncia
amerita reparacion o no en acuerdo con la contraparte. Si no se puede resolver de esta manera, o
las partes estdn en desacuerdo sobre la existencia de una denegacion de derechos: se llama a un

Panel, el cual revisa la controversia y decide cudl de las partes involucradas tiene la razoén.

1A continuacion se presenta por escrito cémo funciona el Mecanismo Rdpido de Resolucién de Controversias, el
cual se puede cotejar con el diagrama de flujo de autoria propia en las paginas 91 y 92.
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Entonces el Panel toma las medidas que se ameriten, como se detallard mds adelante. A
continuacion se presentan los términos finales de la negociacion y las caracteristicas especificas
del proceso de funcionamiento de los Anexos 31-A y 31-B como quedaron en el Protocolo

Modificatorio.

Cabe destacar que los anexos 31-A y 31-B se establecieron en el Protocolo
especificamente para garantizar la reparaciéon de una denegaciéon de derechos de libertad de
asociacién y negociacion colectiva para trabajadores en una instalacion cubierta.!'? Es decir, es
un mecanismo que agrega dientes para atender las violaciones de libertad de asociacién que por
afios se sefialaron ocurrian en México bajo el ACLAN, pero que no existia ninglin mecanismo a

parte de la consulta ministerial para atender el problema y exigir reparaciones.

El mecanismo funciona de la siguiente manera: primero, se prevé el inicio de casos por
una denegacion de derechos a la libre asociacion o a la negociacién colectiva. Aunque, existe las
posibilidad de una “expansiéon de reclamaciones a otros” derechos laborales bajo ciertas
condiciones. La Parte reclamante podrd solicitar a la Parte demandada realizar una revision sobre
la existencia de una denegacién de derechos en una instalacién cubierta. A partir de este
momento, la Parte reclamante podrd suspender la liquidacién final de las cuentas aduaneras

relacionadas.'?

El Panel Laboral se establece y funciona de la siguiente manera. Primero, el Mecanismo
Laboral de Respuesta Rapida plantea que la Parte reclamante podré solicitar el establecimiento

de un Panel Laboral si la Parte demandada:

112 Se entiende por instalacién cubierta a toda empresa ligada al comercio a la inversién que cumpla con cualquiera
de las siguientes caracteristicas: exporta o importa de Estados Unidos; estd en un sector que importa o exporta a
Estados Unidos; estd en un sector que goza de inversién extranjera directa en México o estd en un sector que
compite con bienes importados desde Estados Unidos.

113 En Estados Unidos existe un plazo para liquidar las cuentas aduaneras, esto es, aun después de la entrada de la
mercancia, mientras no concluya dicha liquidacién, Estados Unidos podria aplicar derechos adicionales de manera
retroactiva. México y Canada no tienen un mecanismo similar por lo que no podran realizar una suspension.
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a) decide no realizar una revision

b) realiza la revision, determina que no existe denegacion de derechos y la Parte reclamante
no esta conforme o,

c) realiza la revision, determina que existe denegacion de derechos, pero no acuerda con la

Parte reclamante un curso de reparacion.

En cualquiera de estos tres escenarios, la Parte demandada podrd solicitar el establecimiento
de un Panel Laboral para determinar la existencia de una denegacion de derechos si, al concluir
el curso de la reparacion, la Parte reclamante notifica que impondrd medidas de reparacién. La
Parte reclamante no podrd imponer medidas hasta conocer la determinacién del Panel. Segundo,
segun lo dispone el Tratado, se estableceran tres listas de panelistas por Anexo, una de cada Parte
y otra conjunta. El Secretariado del T-MEC seleccionard a los panelistas de las partes por sorteo.
Tercero, el Panel Laboral deberd determinar si existe una denegacion de derechos dentro de un
periodo de 30 dias, para ello, podrdi o deberd, dependiendo de la solicitud, realizar una
verificacidn en la Instalacion cubierta. Cuarto, si el Panel Laboral determina la existencia de una
denegacion de derechos, la Parte reclamante podrd, hasta acordar que la denegacion de derechos

ha sido reparada:

a) Suspender el tratamiento arancelario preferencial para dichas mercancias;
b) Imponer sanciones sobre dichas mercancias o servicios; o

¢) Denegar la entrada de dichas mercancias

Por ultimo, después de 180 dias, la Parte demandada podrd solicitar que un Panel
determine que una denegacion de derechos ha sido reparada. Sin embargo, las medidas de

reparacion permaneceran en vigor hasta conocer la determinacion del Panel. Si el Panel Laboral
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determina gue no existe una denegacion de derechos, la Parte reclamante no podrd imponer

medidas de reparacion o debera retirar las medidas de reparacion previamente impuestas.

Diagrama del Mecanismo [Laboral de

Respuesta Rapida en Instalaciones Especificas

Una Parte (reclamante) solicita que otra Parte (demandada) realice una revision en una Instalacion Cubi-
erta. Desde este momento la Parte reclamante puede retrasar la liquidacion final de las cuentas aduaneras
hasta que cl Panel Laboral determine, o las Partes acuerden, que no existe denegacion de derechos.

El demandado elige no realizar la revision

El demandado elige si realizar la revision

El demandado determina que
no existe violacion de derechos

El demandado determina que
si existe violacion de derechos

El reclamante comunica
su desacuerdo

El reclamante acuerda que
el problema esta resuelto (10 dias)

Consultas

A solicitud del reclamante
se instala un Panel Laboral

[

No se acuerda curso de
reparacion entre las parles

Si se acuerda curso de
reparacion cntre las paries

El Panel determina st hubo una

dencgacion de derechos.

(30 dias después de la verificacion
0 30 dias después de la instalacion

del panel si no hubo verficacion)

El reclamante acepta que
el prablema esta resuelto

El reclamante nicga que
el problema esta resuelto

A solicitud del demandado
se instala un Panel Laboral

de derechos

No hubo violacion

Si hubo violacion
de derechos

El reclamante notifica que desea
imponer medidas de reparacion

(15 dias)

No se solicita ¢l Panel Laboral v
proceden a imponerse las

Continua siguiente pagina

medidas de reparaciéon
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Si hubo violacion
de derechos

El reclamante impone medidas

de reparacion

Se lleva a consultas entre |

as partes

Si se acuerda que hubo reparacion

No se acuerda que hubo reparacion

El reclamante elimina las medidas
de reparaciéon inmediatamente

Ambas partes acuden a un nuevo
Panel Laboral que haga una nueva
vergificacion para ¢l reclamante o
determine que ya se repararon los
derechos denegados

Si hubo rcparacion dc los
derechos laborales denegados

El Pancl Laboral ticnc 30 dias
para dar su decision

No hubo reparacion de los
derechos laborales denegados

El demandado no podra solicitar
otra determinacion en 180 dias, y
las medidas dc reparacion
permaneceran en vigor hasta que
se reparen los derechos violados
y asi sea determinado por un
Panel Laboral

94



Cabe destacar que si bien estos dos anexos son los que han atraido la mayor atencién de las
negociaciones del Protocolo, existen otras provisiones de igual o mayor trascendencia que
también se negociacion y finalmente se incluyeron en el Protocolo a insistencia de los EE. UU. y

que hay que mencionar aqui.

Me refiero a una disposicién que establece como debe interpretarse, para efectos de
solucién de controversias en materia laboral, las obligaciones impuestas a las Partes en el
articulo 25.6 del T-MEC “nunca dejar de aplicar efectivamente sus leyes laborales a través de un
curso de accidn o inaccién sostenido o recurrente en una manera que afecte el comercio o la
inversion entre las Partes...”. En efecto, luego de las notas a pie de pagina que explican en qué
consiste una inaccidon o accidn que afecte directamente el comercio o la inversion entre las
Partes, se incluye en el Protocolo otra disposicién que agrega lo siguiente: “Para efectos de la
solucion de controversias, un panel supondrd que un incumplimiento es en una manera que
afecte el comercio o la inversion entre las Partes, a menos que la Parte demandada demuestre lo
contrario.”''* Esta disposicién agregada en el Protocolo es una de las provisiones mads

controversiales de todo el T-MEC.

Para entender todas sus ramificaciones conviene recordar que su origen se remonta al
acuerdo bipartidista del 10 de mayo de 2007 en Estados Unidos mediante el cual se renové la
autoridad del Ejecutivo estadunidense para negociar acuerdos comerciales internacionales con
otros paises. Durante varios afios el congreso de EE UU se habia negado a autorizar la firma de
varios tratados de libre comercio que el ejecutivo habia negociado pero que no pudo ratificar por
la extincion de su autoridad para hacerlo. Con el acuerdo del 10 de mayo el Congreso renovo

dicha autoridad bajo la condicién de que cualquier nuevo tratado comercial incluyera la siguiente

114 “protocolo Modificatorio al Tratado entre los Estados Unidos Mexicanos, los Estados Unidos de América y
Canada”., Anexo 31 —-A
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clausula “ninguna parte fallara en la aplicacion o dejard de aplicar de manera efectiva su
legislacion laboral mediante un curso de accién o inaccién sostenido recurrente de manera que

afecte el comercio o la inversion entre las partes”.

Con base en la nueva autoridad que le concedi6 el Congreso, el Ejecutivo estadunidense
pudo ratificar los acuerdos que negocié con Centro América y Republica Dominicana, Perd,
Panama y Colombia, en los cuales se insert6 la cldusula en los términos sefialados arriba. Sin

embargo, el caso Guatemala''>

,que mencioné antes, trajo a la luz una realidad desagradable para
Estados Unidos: el grupo especial, al cual el Panel habia sometido esa cldusula, desestimé la
demanda porque consider6 que EE UU no habia probado que los actos reclamados afectaban al

comercio e inversién entre las Partes, y por lo tanto no procedia aplicar una sancién.!!6

Esta decision del Panel sorprende a los Estados Unidos y Canadd porque esperaban una
victoria en el caso, pero que no ganan por lo que consideran un estindar de interpretacion
demasiado exigente por parte del grupo especial. El laudo del caso Guatemala se publicé en
junio de 2017'"7, meses antes de que empezaran las negociaciones del T-MEC. Pero una vez que
empezaron, los negociadores de USTR se propusieron asegurarse de que en el T-MEC la

clausula funcionase.''8

A fin de lograrlo en el TMEC, los negociadores de EE. UU. propusieron a su contraparte,

como notas aclaratorias de esta cldusula, que “el curso de accion y de inaccion” deben entenderse

15 Editorial, “United States steps up pressure on Guatemala over labor rights”, Reuters, 2014,
https://www.reuters.com/article/us-usa-trade-guatemala-idUSKBNOHD2AK20140918.

116 1 as acusaciones en contra de Guatemala especificamente se dirigfan a la negligencia del gobierno en combatir el
trabajo infantil, ademas de promover el derecho a reunirse de los trabajadores y al pago de horas extra.

117 “USTR faults panel for ‘incorrectly’ concluding Guatemala labor violations did not affect trade”, Inside U.S.
Trade, 2017, https://insidetrade.com/daily-news/ustr-faults-panel-incorrectly-concluding-guatemala-labor-
violations-did-not-affect-trade.

118 En resumen, entre 2007 y 2014 a pesar de serias violaciones a los derechos sindicales en Guatemala, incluyendo
el asesinato de 73 lideres sindicales en un mismo afio, los Estados Unidos determinaron que la inaccién por falta del
gobierno de Guatemala redujo los costos de las empresas manufactureras deshonestamente. La inaccién habia
llevado a la explotacion del trabajo infantil y la falta de pago de horas extra en las industrias textiles y agricolas.
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como sinénimos. Ademds se agrega que la violacidn esta accién o inaccidén es sostenida es
constante y continua, mientras que es recurrente si ocurre periddica o repetidamente y las
ocurrencias estdan relacionadas o son de la misma naturaleza.!'® En entrevista, me compartieron
que los negociadores mexicanos aceptaron la cldusula pues ya lo habian hecho en el TIPAT y
sabian que la misma cldusula en el caso de Guatemala habia sido interpretada con exigencias de
prueba muy altas “hasta el cielo”, pero al mismo tiempo estaban conscientes que su contraparte
buscaba ulteriores disposiciones que redujeran los margenes de discrecionalidad para que un

panel decidiera cuando se habian dado las violaciones a la clausula.

Guiados por este objetivo, el equipo negociador de EE UU propuso y el mexicano estuvo
de acuerdo en que las disciplinas laborales se aplicaran a toda empresa ligada al comercio, y en
una nota al pie se agregd que una empresa seria considerada ligada al comercio o la inversion si

cumplia con cualquiera de las siguiente caracteristicas:

e Involucra a una persona o industria que produce una mercancia o suministra un
servicio comerciado entre las Partes o tiene una inversion en el territorio de la
Parte que ha incumplido con esta obligacion.

e Involucra a una persona o industria que produce una mercancia o suministra un
servicio que compite en el territorio de una Parte con una mercancia o servicio de

otra Parte.!?"

En otras palabras, todo lo que incluye la economia de bienes y servicios regional o compita con

productos y servicios de esta estan ligados al comercio y la inversion para efectos del T-MEC.

119 Estas notas se pueden revisar en el capitulo 23 del T-MEC nota 8 en la versién al espafiol y nota 10 en la versién
en inglés.
120 Capitulo 23, T-MEC; nota al pie 12 en la version en espafiol y 13 en la versién en inglés.
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Sin embargo, aunque lo aceptado era muy extenso, en el borrador esto no significaba que
la empresa denunciada tuviese que demostrar la falsedad o certeza de su relacién con el comercio
o la inversién. Todo el caso, incluyendo la accién o inaccidn sostenida o recurrente y de manera
que afecte la inversidon o el comercio entre las partes iban a tener que ser demostradas por el

reclamante.

Esas redacciones iban a ser parte importante de lo que el panel iba a revisar, y entre
quienes conocieron la versién original al ver la nueva aclaracién en el Protocolo Modificatorio
hubo incredulidad. Si bien se habia cedido en la primera versién para calmar a nuestro socio
comercial por el resultado del caso Guatemala, la nueva aclaracion se deshace de la parte mas
complicada de demostrar en un caso. Ademas, se percibe que la exigencia de Estados Unidos era
exagerada porque no habia entrado en funcionamiento la redaccion anterior para ver si
funcionaba o no antes de que se cambiara por una redaccion en la que el reclamante no tiene que
comprobar la afectacion en el dossier. Algunos actores consideran que con esta redaccion el

estandar de cumplimiento para presentar una demanda fue neutralizado.

Otros actores en el Nivel 2, dentro de la administracién publica me sefialaron que la

“reversién de la carga de la prueba”!?!

es una cuestion muy desventajosa y peligrosa para
Meéxico pues hay que considerar que el mecanismo, aunque pueden hacer uso de este todas las
Partes, estd hecha para que sélo funcione en contra de México. En efecto, es dificil que México
utilice el mecanismo contra Estados Unidos porque en el Protocolo hay una parte que explica la

condicién que se debe cumplir en Estados Unidos para que pudiera presentarse una demanda en

su contra. En México basta que haya presuncién en la denegacion de derechos para que se pueda

121 Es necesario aclarar que el término de “reversion de la carga de la prueba” se ha utilizado para denostar que el
empresario mexicano es culpable y tiene que demostrar su inocencia. Esto dltimo no es enteramente cierto, ya que lo
que la clausula implica es que el empresario mexicano tiene que demostrar que no afecta el comercio y la inversién
en caso de que se busque evitar la instalaciéon del Panel. Es decir, acelerando la presencia de Paneles de
Controversia. Nada de lo anterior altera si el Panel encuentra culpable o inocente a la Parte acusada.
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presentar la queja, no importa si ya fue reportado al Centro Federal de Conciliacién o si se estd
resolviendo en tribunales mexicanos. No hay que agotar instancias para poder presentar un caso
en contra de México, cosa que si sucede para que México lo presente contra Estados Unidos
donde es necesario que el National Labor Relations Board haya emitido una resolucién que no

se haya ejecutado.!??

Aunque se puede interpretar estas modificaciones como una admision de culpabilidad, la
verdad es que los cambios no implican un reconocimiento de culpabilidad de la Parte acusada.
Sin embargo, es cierto que el estdndar para presentar una demanda y que llegue a un Panel de
solucién de controversias ha sido reducido enormemente en cuanto a lo que debia comprobar el

demandante para lograr la instalacion de dicho Panel.

Por otra parte, hay que destacar que la “inversion de la carga de la prueba” que deben
tener en cuenta todos los paneles aplica para violaciones de los derechos laborales, la aplicaciéon
de las leyes laborales y violencia contra los trabajadores. De acuerdo con las entrevistas, la
redaccioén antes del Protocolo solo aceptaba la descripcion amplias de qué empresas estaban
involucradas en el comercio y la inversion, pero era la Parte demandante quien tenia que
comprobarlo primero. Por el contrario, a partir del Protocolo ante cualquier reclamacién con
respecto a los Articulos 23.3, 23.4, 23.5, 23.6.1 y 23.7 que llegue a un Panel, el demandado es
quien tiene que comprobar que su actividad econdémica no afecta el comercio y la inversion en

caso de busque evitar la instalacién de un Panel.

Mientras que en el caso de Guatemala el fallo negativo a la demanda de EE UU ocurri
porque Estados Unidos no pudo comprobar que la violacion afectaba el comercio o la inversion

entre las Partes, en el caso de México serdn las empresas las que tendran que comprobar que la

122 “protocolo Modificatorio al Tratado entre los Estados Unidos Mexicanos, los Estados Unidos de América y
Canada.”, p16, nota al pie 1.
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supuesta violacién no afecta al comercio y la inversién entre las partes si es que esta es la

principal defensa que se quiera presentar para que el panel desestime la demanda.

En el Protocolo hay modificaciones también a los articulos sobre trabajo forzoso y
obligatorio, y violencia contra trabajadores. Se elimina del texto “las partes estableceran medidas

que consideren apropiadas”. De acuerdo con el negociador Ricardo Aranda!?’

se determiné que
ese lenguaje sobraba porque cada parte conforme a su sistema legal debe adoptar estas medidas y
no pueden ser impuestas del exterior. El cambio en el articulo sobre violencia contra trabajadores
es uno donde se elimina una redaccién que obligaba a comprobar una accién o inaccién del parte
del gobierno para que hubiera una violacién.'?* Eso provocé dudas respecto a escenarios sobre la
cantidad de violencia que tendria que ocurrir hasta que se convierta en una violacion para ser

revisada en el T-MEC. También se modificd el procedimiento de Consultas, previsto en el

Capitulo 23, reduciendo tiempos de respuesta con el fin de hacerlo més expedito

En suma, ante la pregunta principal de mi investigacion relativa a cudles fueron las
razones que llevaron al gobierno de Mexico a aceptar los Anexos 31 A y 31B, y las provisiones
que revierten la carga de la prueba en los casos de resolucién de disputas mi respuesta es que se
aceptaron ya que de otra manera el TMEC no hubiera sido ratificado, es decir todo el T-MEC lo
hubieran rechazado los demdcratas si el tema laboral no quedaba satisfecho. Reconozco que este
convencimiento lo obtuve de una entrevista con el Embajador Seade quien me dio esta respuesta

a la pregunta principal de mi investigacion.

El itinerario de visitas de congresistas estadounidenses a México; el apoyo financiero a la
Reforma Laboral que aprobé el mismo congreso con mayoria demdcrata; la longevidad del tema

laboral que se rastrea desde la visita de Nancy Pelosi a Enrique Pefia Nieto en 2016; la reaccion

123 Economia, “Seminario T-MEC TIPAT”.
124 Revisar nota al pire 51, pagina 53. Sobre la proteccién de los trabajadores contra la violencia.
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estadounidense cuando quisieron modificar en la ley secundaria la reforma los senadores ya en
2017; la intromision en el derecho interno mexicano exigiendo a través del T-MEC disposiciones
especificas para el derecho laboral; y la continuacién de las negociaciones, meses después de
aprobada la Reforma Laboral el 1 de mayo de 2019, para conseguir el enforcement reflejado en
el Mecanismo Laboral de Respuesta Répida son las seis razones que me llevaron a la misma

conclusién que Seade.

El resultado lograba impedir que los demdcratas derribaran todo este trabajo, y alcanzaba
un resultado de gran beneficio para México, no solo en relacién con lo laboral, refiriéndose a los
periodos de 3 meses que México consigue para resolver los problemas antes de un panel, y del
efecto disuasivo que tiene el Anexo en la violacion de la ley laboral en México, pero
especialmente por el mecanismo de solucion de controversias que se fortalecid en los términos
propuestos por México y ahora si servird eficazmente para resolver los conflictos econdmicos
bilaterales entre México y Estados Unidos, ademds de los laborales. Desde la perspectiva y el
discurso oficial el Protocolo Modificatorio no es algo que simplemente se aceptd, sino que se

logré: un triunfo.

Ademds, no se puede negar que la negociaciéon del Protocolo Modificatorio logré el
objetivo de aprobar el T-MEC, el cual se vot6 en la cdmara de Representantes del Congreso el 19
de diciembre de 2019 con 386 votos a favor, y 41 en contra, 194 votos a favor por parte de los
demdcratas. Simultdneamente Richard Trumka de AFL-CIO laudaba el buen acuerdo que era
para los trabajadores el T-MEC.'?* Finalmente, el 16 de enero de 2020 el Senado de los Estados

Unidos ratificé el T-MEC con 89 votos a favor y 10 en contra.

125 Don Gonyea, “AFL-CIO President Touts Labor’s Role In Improving New Trade Deal”, National Public Radio, 2019.
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Conclusiones

Al inicio de la investigacién me postule una serie de preguntas sobre los nuevos estdndares
laborales en el T-MEC, su negociacién y la aceptacion de México de estos. La pregunta principal
de esta investigacion es responder por qué México aceptd la normativa laboral del T-MEC vy el
Protocolo Modificatorio. La primera respuesta importante que aporta mi investigacion es que la
naturaleza de las negociaciones del Capitulo 23, del Anexo 23-A y de los Anexos 31-A 'y 31-B
dentro del Protocolo Modificatorio son tres procesos distintos y separados. Por lo tanto se
explica la aceptacion de México de cada una de forma distinta, aunque todos tienen origen en los

cambios politicos que se vivieron en México en el periodo entre 2017 y 2019.

Primero, la aceptacion del Capitulo 23: México acepté el Capitulo 23 original y sus
disposiciones porque era el balance que esperaban en el pais resultado de las negociaciones
anteriores del TPP-TIPAT, y el gobierno de Pefia Nieto habia utilizado a Economia, como en
tiempos del TLCAN, para llevar a buen puerto las negociaciones del tema laboral sin que se
convirtieran en un asunto principal para la discusion. Aunque se puede sefialar en retrospectiva
como algunos de mis entrevistados dicen haberlo sefialado directamente a Guajardo en su
momento, el tema laboral fue fundamental para el resto del T-MEC y si no se llegaba a un
acuerdo no habria acuerdo comercial. La urgencia mexicana, reflejada en la firma temprana del
T-MEC, para tener un acuerdo comercial nuevo y en funciones poco influyé en la oposicion
demdcrata en la Cadmara de Representantes, quienes, rodeados por el lobbying de sindicatos y
con las elecciones presidenciales en 2020, vieron el Capitulo 23 del asunto laboral en el acuerdo
como insuficiente y a México como no confiable para ejecutar las reformas laborales y garantizar

los procesos democréticos para los trabajadores mexicanos en sus sindicatos. Como sefiala
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Putnam, a veces la situaciéon no es entre este acuerdo y uno mejor, sino entre este acuerdo o
ninguno. Tal vez en esta falta de comprensién de la importancia del tema laboral por parte del
gobierno en turno, encabezado por el presidente Pefia Nieto, se explique por qué no se
implementé la Reforma Laboral a tiempo, y se intentaron modificar los compromisos en las

reformas secundarias en 2017.

La negociacién del Capitulo 23 es la que mds se asemeja a las negociaciones del modelo
a 2 niveles, donde hay propiamente una mesa de negociaciéon donde las contrapartes hablan la
una con la otra mientras se retroalimentan de reacciones en el Nivel 2 como parte de la estrategia
de negociacion o de la politica interna al pais. Como resultado directo de la desconfianza que
generaba la aparente falta de compromiso del gobierno mexicano con la causa laboral se tiene

que negociar el Anexo 23-A.

Segundo, la aceptaciéon del Anexo 23-A: Esta negociaciéon se llevd de manera
completamente diferente y disruptiva comparada con la negociacién del Capitulo 23, ademas, la
composicién de los win-sets beneficiaron mds a Estados Unidos que a México. Cuando el
presidente Trump y el partido Republicano perdieron la mayoria en la Camara de Representantes
su win set se limit6 bastante para negociar el T-MEC, y por el otro lado, cuando el presidente
Lopez Obrador gand las elecciones con mayoria en ambas cdmaras legislativas y una alta
aprobacién popular el win set de México se expandié mucho. En las semanas anteriores a los
resultados electorales el canciller Videgaray y el presidente Pefia Nieto hicieron un ultimo
esfuerzo de conseguir un tratado que el presidente Trump pudiese firmar. Economia fue
desplazada la negociacion, se cerrd el acceso del cuarto de junto, y se redact6 en el mds alto nivel
los compromisos del Anexo 23-A. Ya que México habia fallado en tiempo y forma en

implementar su reforma laboral que era tan esperada en Estados Unidos, ahora exigian la palabra
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sobre la version final de la implementacion de la Reforma Laboral. No se llegd a un acuerdo

antes de los resultados electorales que dieron el triunfo a Lépez Obrador.

La anexion del primer pérrafo del Anexo 23-A, donde el gobierno entrante confirmé su
compromiso de implementar todas las medidas incluidas en el acuerdo, muestra un cambio
importante. El nuevo gobierno si tenia como agenda principal la Reforma Laboral y su
implementacion, a diferencia de la administracién saliente. Es decir, México negoci6 el Anexo
23-A porque se queria una version que pudiera pasar por la aprobacién de los demdcratas antes
de las elecciones en México, pero se aceptd porque el gobierno entrante considerd su contenido
como apoyo al objetivo de su administraciéon de asegurar la implementacién de la Reforma

Laboral.

Se puede decir que este buen alineamiento de intereses favorecid las negociaciones y la
implementacién de la reforma en México. Un cambio critico y que obtuvo apoyo politico gracias
al Anexo 23-A y la presiéon que generd, como una especie de candado en el exterior para la
politica interna. En 2021, la Reforma Laboral ha avanzado con retrasos, pero podemos observar
en la inyeccion de 130 millones de ddlares adicionales por Estados Unidos para su
implementacién que todavia hay confianza en que México seguird reformando su sistema

laboral.!?°

Por dltimo, la aceptacion de los estidndares laborales incluidos en el Protocolo
Modificatorio: esta negociacion, que de principio a fin estuvo encabezada por el embajador Jesus
Seade Kuri, ocurrié bajo situaciones extraordinarias. Yo considero que este escenario

dificilmente se repetird, ya que durante las ultimas negociaciones hubo un cambio electoral en

126 Gerardo Hernandez, “Reforma laboral en México, un cambio de 728 millones de ddlares... hasta ahora”, E/
Economista, 2021.
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ambos paises que otorgaron el triunfo a fuerzas opositoras, pero en caso de que vuelva a ocurrir,

este trabajo puede iluminar un poco cémo se resolvio.

Volvemos a hablar del papel que desempefia un jefe de negociaciones, en este caso, el
embajador Jesus Seade. En el margen de las instrucciones recibidas por el Presidente de lograr
un acuerdo aceptable pronto, fue su decision tratar el tema del Protocolo a puerta cerrada, como
sucede con los temas mas delicados de las negociaciones, tal vez para poder manejar la
resistencia a su aprobacién dentro del pais. De esta manera, Seade utiliz6 el de facto poder de
veto que sefialaba Putnam tienen el jefe de las negociaciones, ya que no comunicé varias de las

propuestas que recibi6 en el Nivel 1 al Nivel 2.

Al final, solo hubo un par de dias para que todos los sectores interesados se enteraran de
su contenido antes de la firma el 10 de diciembre, de manera similar a los pocos dias que se supo
el contenido del Anexo 23-A antes de su firma el 30 de noviembre. También, el embajador se
enfrent6 con 2 retos particulares, amenazas exdgenas a resolver sobre aranceles anticompetitivos
al acero mexicano impuestos por la administraciéon Trump, y una contraparte que sabia que bajo
el nuevo gobierno con todo el control Ejecutivo y Legislativo en la misma coalicién no habia
forma de pretender que en el Nivel 2 de México tuviera problemas para aprobar el acuerdo.
Mientras tanto, en Estados Unidos con la victoria de los demodcratas en la Casa de
Representantes, el gobierno dividido de Estados Unidos era el pan de cada dia. La posicién del

jefe de las negociaciones era una de adaptacion diaria a la contraparte.

Todo cambio en el nivel 1, y la tictica de Jesus Seade fue de una negociacion con poca
retroalimentacion del nivel 2, el llamado poder de veto del juego a dos niveles, sector patronal,
sector sindical, otras dependencias del gobierno. Gracias a mi investigacion les pude compartir

como ocurrieron las discusiones de la negociacion, y cudles fueron los pasos que evolucionaron
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hasta tener el Protocolo Modificatorio final. Sin embargo, esta no es informacion que los actores

en el nivel 2 en México hayan tenido durante el transcurso de las negociaciones en 2019.

Durante toda el proceso de negociacion Seade rechazé propuestas hostiles contra México,
y contra ofert6 algo que seria aceptable, e incluso deseable, para resolver las diferencias entre las
Partes. Sin embargo, como la informacién se llevd pegada al pecho, cuando se reveld el
contenido del Protocolo Modificatorio al ptblico muchos sectores “pegaron el grito al cielo”'?’.
Cuestiones que se consideraban graves para el empresariado mexicano pasaron a un segundo
plano, como la Reforma Laboral y el Anexo 23-A. CONCAMIN publicé cartas denunciando el
Protocolo, las redes sociales se inundaron de quejas contra lo aceptado, y se denunciaba que
Meéxico habia cedido completamente. Muchos reaccionaron con la imagen mental de que de

nuevo se habian impuesto por la fuerza los Estados Unidos y sus intereses por encima de los

intereses de México.

La tactica del jefe de negociaciones fue una de discrecién y negociaciones directas de alto
nivel con el USTR y los congresistas demdcratas que amenazaban con tirar todo el esfuerzo de
las negociaciones y rechazar el T-MEC. Este es un claro ejemplo de una reduccién en la
extension del win-set estadounidense y su efecto sobre la posicion de México. Utilizar un equipo
pequeiio de pocas consultas dentro del Nivel 2 en México le permitié al negociador contar con
un amplio margen para acomodar de la mejor manera los intereses demdcratas que bloqueaban la
ratificacion; la prioridad médxima fue concluir las negociaciones del T-MEC. Pero eso no
significa que se aceptd el Protocolo Modificatorio a cualquier costo, ya que hubo ofertas no
comunicadas pero inaceptables que llegaron al embajador Seade, los inspectores y el mecanismo

de revision en frontera.

127 Cita textual de entrevista.
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Espero que con la lectura de las negociaciones se haya entendido el complicado y
avanzado proceso de dar y ceder que tomd lugar para la normativa laboral en el Protocolo
Modificatorio. Yo puedo concluir claramente que en el caso del Protocolo no se impuso la
asimetria ni Estados Unidos contra México, de lo contrario en estos momentos habria
verificacion en frontera para cada producto mexicano. México acepté el Protocolo Modificatorio
porque consiguié que el enforcement que exigia el liderazgo demdcrata fuera llevado a cabo por
panelistas expertos en un mecanismo que no involucraba ni inspectores estadounidenses en
Meéxico ni detenciones arbitrarias del comercio en frontera. Habra que observarse con el paso del

tiempo si el Mecanismo laboral es mds benéfico o mas perjudicial en su conjunto.

Estas son las razones por las que México aceptd, en momentos distintos, el Capitulo 23,
el Anexo 23-A y el Protocolo Modificatorio. Sin embargo, quiero comentar que la estrategia de
Seade, esencial para entender partes del Anexo 23-A y todo el Protocolo, tuvo un costo amplio.
El jefe de las negociaciones no incorporé el manejo de expectativas y, al no ir acompafiado con
el “cuarto de junto”, ni con otras dependencias del gobierno, Seade no prepar6 la opinion publica
en al Nivel 2 en México para aceptar el Protocolo Modificatorio. En parte ocasionando que el

descontento contra el Acuerdo fuera alto y vocal.

Entre los empresarios y otros grupos descontentos, s6lo se conoce la version final del
Protocolo, y no las mil variaciones que incluian inspectores por ejemplo, que Seade tuvo que
rechazar porque eran inaceptables para México. El acompafiamiento mds abierto hubiera creado
un manejo de expectativas dentro del Nivel 2 para su aprobacién del T-MEC de parte de sectores
mads amplios. También es cierto que con el nuevo gobierno hubo todo un cambio de paradigma

sobre la situacion laboral en México, cuestion que sabian muy bien los empresarios. Entonces,
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un acompaiamiento mds cercano hubiera reducido las tensiones internas que ocasiond el

Protocolo, y hubiera ayudado a manejar mejor el win set de México contra Estados Unidos.

El win set que Seade manej6 fue bastante amplio, gracias al dominio de Morena en el
Congreso mexicano y a la confianza del presidente en él. Si bien, tal vez, hubiéramos aceptado
un acuerdo similar en el Protocolo, una estrategia de manejo de expectativas dentro de México
hubiera favorecido al jefe de negociaciones durante la ronda final del contenido del Protocolo,
porque hubiera presentado a Estados Unidos un frente importante del sector empresarial unido al
esfuerzo del gobierno mexicano. El otro lado de la moneda es que el manejo de expectativas y la
coaliciéon mas fuerte significaba una inversion de tiempo, cosa que faltaba en gran medida en la
mesa de negociaciones. Si la prioridad era tener un acuerdo en las manos que firmar por el nuevo
gobierno, el jefe de las negociaciones tenia incentivos e instrucciones de acelerar y concluir las
negociaciones, cerrandole el oxigeno a la posibilidad de manejar expectativas. Sin embargo, a
través de las entrevistas sabemos que la presion del tiempo fue secundaria a la prioridad de tener

un acuerdo que respetara la soberania del pais bajo los ojos del nuevo gobierno.

Con todo lo anterior resumo mis respuestas sobre las estrategias de negociador del jefe de
negociaciones y las distintas razones que explican de manera separada e integral la aceptacion de
México de las normativas laborales en el Cap. 23, en el Anexo 23-A, y en el Protocolo
Modificatorio. Ahora puedo responder a mis otras preguntas secundarias, empezando con la
magnitud del cambio que introducen estas nuevas normas laborales en las relaciones comerciales
de México con Estados Unidos y Canadd: es un cambio enorme, el problema laboral habia

causado muchos resentimientos contra México y contra el comercio de México.

Viendo como el comercio ha sido el motor del crecimiento, y serd el motor de la

recuperacion después de la pandemia del covid19, el nuevo estandar laboral hace historia dentro
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del T-MEC. Gracias a estos estindares se pudo ratificar con mayorias histéricas en nuestros
socios comerciales el comercio con México. Ademds el T-MEC es el candado que ayuda a
implementar la Reforma Laboral con la cual estd tan comprometida el gobierno actual. Un
cambio que, como expliqué anteriormente, modifica sustancialmente una situacién laboral en
Meéxico que habia mantenido separados de sus derechos laborales y libertad sindical a millones

de trabajadores.

No sorprende a nadie que, tarde o temprano, llegaria una queja laboral a México para
resolverse bajo el mecanismo de respuesta rapida del Protocolo Modificatorio, aunque algunos si
les sorprendié que no fue tan temprano como esperaban después de la entrada en vigor del T-
MEC. En mayo de 2021, se presentd la primera queja de AFL-CIO contra violaciones a los
derechos sindicales en la empresa de autopartes Tridonex ubicada en Matamoros inicidndose el
primer caso laboral bajo el Mecanismo rapido, como se describe en el diagrama que resume el
procedimiento de los anexos 31-A y 31-B.'?® En el mismo mes también se presenté una queja
laboral contra la planta de General Motors en Silao Guanajuato. La solicitud de la representante
del USTR, Katherine Tai, fue presentada con base en el articulo 31-A del Protocolo
Modificatorio, “Esta accion muestra el compromiso serio de la administracion Biden-Harris con
los trabajadores y una politica comercial centrada en los trabajadores” dijo la representante.
Ambos casos concluyeron en el mes de agosto, con un acuerdo particular entre Tridonex y el
gobierno de Estados Unidos, y la legitimacion del Contrato Colectivo en General Motors de

Silao, donde se reestablecio la votacion libre, personal y secreta.

Estos primeros 2 casos exitosos bajo el nuevo Mecanismo de Resolucién Répida del

Protocolo Modificatorio responden algunas preguntas y genera otras para futuras

128 Kaplan, “Complaint Accuses Mexican Factories of Labor Abuses, Testing New Trade Pact”.
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investigaciones. Primero, se muestra que habia presiéon en Estados Unidos para llevar casos
contra México, porque el caso de Tridomex era uno donde la supuesta denegacién de derechos
habfa ocurrido antes de la entrada en vigor del acuerdo, por lo que la defensa de México se
concentrd en la no retroactividad de la ley. Posiblemente, para evitar una pérdida en el primer
caso laboral, el USTR decidi6 llegar a un acuerdo con la empresa y retirar su demanda. Sin

embargo, el segundo caso si fue resuelto bajo la normativa del mecanismo.

A diferencia del NAALC, el mecanismo tiene dientes e impactard nuestro futuro laboral y
exportador. Hay una clara voluntad por parte de la STPS, liderada por la secretaria Alcalde, de
resolver dentro de los 55 dias que estable el mecanismo cualquier disputa. Ademds, las
autoridades estadounidenses ven con buenos ojos los primeros frutos de la negociacion y del
enforcement. En poco menos de 100 dias se repararon los derechos violados de los trabajadores,
y el mayor empleador de Silao, GM, y el mas grande sindicato, CTM, aceptaron resultados
adversos sobre la legitimacion del contrato colectivo. Las nuevas preguntas son ;Habrd abusos
desde Estados Unidos y Canada sobre el uso del mecanismo?, ;La asimetria y extraterritorialidad
que el mecanismo comprende le restardn legitimidad a futuro?, por ultimo, ;Esta rdpida atencion
radica mds en los dientes del mecanismo o en la voluntad del gobierno en turno mexicano?
Todas estas preguntas tendrén su respuesta con el paso de los afos y la recuperacion econdmica

prometida después de la pandemia.

Para concluir, quisiera compartir mis conclusiones adicionales sobre la investigacion, el
T-MEC y el futuro del comercio bilateral. Con todo lo anterior, estoy convencido que el T-MEC
es tan histérico como en su época lo fue el TLCAN. Se marca una pauta de fin del libre
comercio, y el inicio del comercio administrado. Para bien o para mal, una nueva era de acuerdos

comerciales bilaterales se avecina, Trump modificé completamente la vision comercial de
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Estados Unidos y ahora todos los sectores estratégicos estan de acuerdo en ser duros
comercialmente contra China y otros. La OMC se mantiene completamente desarticulada, por lo
que el multilateralismo comercial no avanza y mientras el T-MEC tiene el estindar en materia

laboral més alto para acuerdos regionales y bilaterales.

Es necesario que México interiorice estos cambios. Si la Reforma Laboral toma buen
camino y se renuevan todos los contratos colectivos del pais, México tendrd una posicion
comercial muy buena para demandar estdndares mds altos a todos sus aliados comerciales. La
combinaciéon del nuevo estindar al que nos hemos comprometido mds el nuevo momento
politico comercial posiciona al pais para aprovechar esta oportunidad. Es un imperativo
especialmente con la destruccion de las cadenas de valor por el covid-19 y la optimista promesa

de la recuperacion econdmica.
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