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Libertad sindical en el sector publico

Ismael Gonzdlez Martinez*

E127 de mayo de 1999, la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion aprobd la tesis jurisprudencial N°43/1999,
referida a la sindicacion Gnica prevista en la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado. La
jurisprudencia de referencia no hace sino reconocer lo
que en 1917 ¢l Congreso Constituyente aprobé en el
articulo 123 constitucional, en cuyo texto no solamente
consagro los dcrechos individuales en materia

de trabajo, sino ademads, las garantias en materia de
sindicacion, huelga y seguridad social en la inteligencia
de que la negociacidn colectiva se encontraba

implicita en el objeto de la huelga.

No obstante, desde que entrd en vigor la Constitucion
de 1917, tfue el mismo Estado ¢l primero en excluirse de
su normatividad al desconocer su caracter de patron y
a los scrvidores piblicos su caracter de trabajadores, a
pesar de que en fos debates del Constituyente se
cstablecio con claridad que el articulo 123 estaba
dirigido a todo tipo de relacign de trabajo, incluido ¢l
que se presta al servicio del Estado.

On May 27th, 1999, the Mexican Supreme Court
approved the thesis 43/1999 related to the obligation
stated in the Mexican Federal Labor Law

Jor State Workers, according to which, people

working for governmental institutions were bound to
affiliate only to official unions. In fact, the decision

of the Supreme Court recognizes what were established
in the article 123 of the 1917 Federal Constitution that
consecrates individual labor rights and warranties

in regarding affiliation to unions, strikes and

social security, taking in account that collective negotiation
was implicit to the demands of the strikes.

Nevertheless, since the 1917 Constitution was

enforced, the State excluded itself from its own

legal framework when it denied to recognize its
character of employer as well as it denied the role

of employees to state workers, in despite that in the
constitutional debates were clearly stated that article 123
included every labor relation including that

established among government and its workers..

Sumario: 1. Introduccién. / 2. Criterios de los gobiernos posrevolucionarios. / 3. El surgimiento de la legislacion de
excepcion, / 4. Cuestionamientos a la legislacion de excepeion. / 5. Conclusiones.

1 Introduccion

El27 de mayo de 1999, la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion aprobo la tesis jurisprudencial N°
43/1999, referida a la sindicacion iinica, prevista en
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, misma que a continuacion se reproduce
textualmente:

* Profesor investigador del Departamento de Derecho de la Uni-

versidad Auténoma Metropolitana, Unidad Azcapotzalco, se ha
descmpefiado como Jefe del Arca de Derecho del Trabajo y
Seguridad Social de la misma Institucion; fue Representante del
personal académico de la uAM ante la JFCyA, y ha ocupado
diversos cargos en la administracién publica.

SINDICACION UNICA. LAS LEYES O ESTATUTOS
QUE LA PREVEN, VIOLAN LA LIBERTAD SINDICAL
CONSAGRADA EN EL ARTiICULO 123, APARTADO
“B”, FRACCION X, CONSTITUCIONAL. El articulo
123 constitucional consagra la libertad sindical con
un sentido pleno de universalidad, partiendo del de-

recho personal de cada trabajador a asociarse y reco-
nociendo un derecho colectivo, una vez que el sindi-
cato adquiere existencia y personalidad propias. Dicha
libertad debe entenderse en sus tres aspectos funda-
mentales: 1. Un aspecto positivo que consiste en la
facultad del trabajador para ingresar a un sindicato
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ya integrado o constituir uno nuevo; 2. Un aspecto
negativo, que implica la posibilidad de no ingresar a un
sindicato determinado y la de no afiliarse a sindicato
alguno; y 3. La libertad de separacion o renuncia de
formar parte de la asociacion. Ahora bien, el manda-
miento de un sélo sindicato de burdcratas por depen-
dencia gubernativa que establezcan las leyes o estatu-
tos laborales, viola la garantia social de libre sindicacion
de los trabajadores prevista en el articulo 123, Aparta-
do “B”, fraccién X, de la Constitucién Federal de la
Republica, toda vez que al regular ia sindicacién finica
restringe la libertad de asociacion de los trabajadores
para la defensa de sus intereses.

Habrian de pasar 82 aiios, desde que en 1917
el Congreso Constituyente aprob¢ el articulo 123
constitucional, en cuyo texto no solamente consa-
grd los derechos individuales en materia de trabajo,
sino ademas, las garantias en materia de sindica-
cidn, huelga y seguridad social, en la inteligencia
de que la negociacion colectiva se encontraba impli-

cita en el objeto de la huelga, para que el maximo

tribunal de nuestro pais reconociera que la liber-
tad sindical es una garantia social para todo tipo
de trabajadores.

En efecto, en 1916, mientras se encontraba reuni-
do en la ciudad de Querétaro el Congreso Constitu-
yente convocado por el presidente Venustiano
Carranza, el proletariado mexicano se enfrentaba a
condiciones adversas que afectaban directamente su
capacidad de lucha, tanto por la debilidad de sus es-
tructuras organizativas, como por la desintegracion
que experimentaban éstas, consecuencia, entre otras
causas, de la inestabilidad politica y econdmica ge-
nerada por la lucha armada, la desarticulacion de
la Casa del Obrero Mundial y la persecucion
de que fueron objeto sus miembros por el gobier-
no de Carranza, asi como por la represion que ese
mismo régimen le aplico a los obreros que impul-
saron, en 1916, la gran huelga general en la ciu-
dad de México.

Bajo esas condiciones, el obrero mexicano dificil-
mente podria esperar el surgimiento de una norma
constitucional que no solamente le garantizara el res-
peto a sus derechos y prestaciones laborales, sino
que, ademas, le impusiera al Estado la obligacion de
tutelarle esos derechos frente al patron.

No obstante, el incipiente movimiento obrero orga-
nizado ya habia manifestado su combatividad durante
la lucha armada y aun en la etapa prerevolucionaria,
bastaria recordar la presencia del Partido Liberal
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Mexicano y su Programa Revolucionario que sinte-
tiza una propuesta normativa, lo mismo que su in-
fluencia directa en las huelgas de Cananea y Rio
Blanco, o bien, la participacion armada de los Bata-
llones Rojos integrados por los obreros afiliados a
la Casa del Obrero Mundial, y que a partir del
pacto suscrito en 1915 con Carranza, combatieron al
lado del Ejército constitucionalista.

Esa participacion revolucionaria del movimiento
obrero de la época, aunada a la presencia campesi-
na en los frentes de guerra a través de los ejércitos
zapatista y villista, le imprimieron al movimiento re-
volucionario una serie de postulados sustentados en
una nueva ideologia, la ideologia de la revolucién
mexicana, que establecio el criterio del cambio de
actitud del Estado frente a los conflictos sociales;
el individualismo y la autonomia de la voluntad tu-
vieron que dar paso al reconocimiento de clases
sociales en pugna, y a la necesidad de buscar un
equilibrio que permitiera una relativa paz social en
esa lucha de clases. En la nueva ideologia revolu-
cionaria habria de sustentarse el derecho mexicano
del trabajo, que nace con lanormatividad del articulo
123 constitucional.
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Presidente Venustiano Carranza



Desde el momento mismo en que fue promulgada
la Constitucion Politica que nos rige actualmente, uno
de los principales problemas, en cuanto a su inter-
pretacion normativa, estaba referido al alcance juri-
dico del articulo 123, creado para regular las relacio-
nes laborales existentes y las que en el futuro se
generaran en nuestro pais. De esta manera, el pri-
mer cuestionamiento a la norma constitucional na-
ciente se relacionaba con los sujetos a quienes esta-
badirigida, pues fue el mismo Estado emanado de la
Revolucién mexicana el primero en excluir su ca-
racter de patron y a los servidores pablicos su condi-
cion de trabajadores.

Es importante destacar que el Constituyente de
Querétaro, al expedir la nueva Constitucion en 1917,
de ninguna manera propici6 la actitud asumida por el
gobierno mexicano de excluirse de su responsabili-
dad patronal, y mas bien, debemos reconocer que el
origen del articulo 123 constitucional se encuentra
en la decision autonoma del Congreso Constituyente
y no en el anteproyecto de Constitucion presentado
por el presidente de la Repuablica, Venustiano
Carranza, pues en 1916 en que se integra el Congre-
so Constituyente, ain se encontraba fresca en la
memoria de los trabajadores y simpatizantes de és-
tos, la represion emprendida por Carranza contra de
las luchas obreras promovidas por la otrora aliada
del Ejéreito Constitucionalista, la Casa del Obrero
Mundial.! ‘

En efecto, el anteproyecto de Constitucion pre-
sentado por el presidente Venustiano Carranza al

Congreso Constituyente, a pesar de que rescataba

la bandera zapatista de que la tierra deberia ser para
el que la trabajara, respetando el derecho a la pro-
piedad privada en la forma de la pequeiia propiedad,
no considerd el derecho obrero como materia de la
nueva Constitucion, limitandose a reproducir los con-
ceptos de la Constitucion liberal de 1857 referidos a
la libertad de industria y trabajo, y al hecho de que
nadie podria ser obligado a prestar sus servicios per-
sonales sin una justa retribucion y sin su pleno con-
sentimiento.

Sin embargo, el Constituyente considerd conve-
niente que la nueva Constitucién Federal fuera el

Véasc CARR Barry. £/ Movimiento Obrero y la Politica en Méxi-
co, Era, México, 1982, pp. 83-84. “El proyecto de Carranza era
poco menos que un refrito de 1a Constitucion de 1857, y no
contenia nada que reflejase el profundo cambio de estilo y de
contenido de la vida politica ocurrido en toda la nacion...La
reaccion al articulo 5o. ...relativo al trabajo, fue tan hostil que
varios diputados exigicron la creacién de una seccién completa
de la Constitucion que tratara de los derechos y obligaciones de
trabajadores y patrones™. .

Libertad sindical en el scctor pablico, pp. 233-242.

reflejo de los intereses de los factores reales de po-
der existentes en el México posrevolucionario, y si
debemos reconocer que en 1857 las clases campesi-
nay proletaria no tenian mayor trascendencia como
factores reales de poder, nadie podria negar que para
1916 ambos sectores habian adquirido ese caracter
social al haber sido capaces de impulsar, con las ar-
mas en las manos, la transformacion del ejercicio del
poder en México. Por tal razon, que el derecho obrero
se haya expresado en la Carta Magna de 1917 a
iniciativa de la representacion nacional en el Consti-
tuyente de Querétaro, fue la manifestacion mas niti-
da de la soberania del pueblo hecha ley.

Los principios que el Congreso Constituyente pre-
vio para el texto del articulo 123 constitucional, de-
rivaban del caracter clasista que se le asigno a la
nueva normatividad, pero, sobre todo, a la necesi-
dad de imponerle al capital un freno a sus excesos
en la explotacion de la fuerza de trabajo, por tal
razdn, estos principios se manifiestan atin en los
siguientes términos:

Las bases que este precepto establece son de natura-
leza tutelar, imperativa e irrenunciable. Son tutela-
res, porque tienen por objeto proteger a una clase
social determinada; son imperativas, porque se im-
ponen a la voluntad de las partes en la relacion labo-
ral, la que pierde asi su naturaleza estrictamente con-
tractual; y son irrenunciables, porque ni siquiera los
propios beneficiarios de los derechos que dichas nor-
mas consagran, pueden declinarlos o renunciar a su
aplicacion.®

Aunado a los principios antes descritos, el pro-
yecto presentado por la Comision designada para
proponer ¢l texto de la norma laboral, en su redac-
cién primera consignaba:

Articulo...El Congreso de la Unidn y las legislaturas
de los Estados, al legislar sobre el trabajo de cardc-
fer econdmico, en ejercicio de sus facultades respec-
tivas, deberdn sujetarse a las siguientes bases...*

2 vease Los Derechos del Pueblo Mexicano, Camara de Diputa-
dos, t. VII, Manuel Porraa, México, 1978, p. 612,
Ibidem, p. 625. La propuesta expresada asi por la Comisién del
Congreso Constituyente partia del criterio de que, 1a nueva legis-
lacion laboral debia hacer una diferenciacién cntre ¢l trabajo
econdmico y el no econémico, esto es, entre el trabajo produc-
tivo y el no productivo, ¢s decir, entre el trabajo que genera
plusvalia de manera directa y ¢l que la genera de manera indirec-
ta. De esta manera, la Comisién legislativa proponia una
normatividad laboral exclusivamente para las rclaciones de tra-
bajo en la industria, mas no para los servicios diversos.
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En la definicion de los sujetos a quienes estaria
dirigida la nueva normatividad laboral aiin existian
dudas; resultaba evidente que para algunos diputa-
dos Constituyentes el trabajo que deberia regularse
era el que se prestaba en la industria, pero en modo
alguno consideraban el de los servicios, aun cuando
fueran actividades realizadas de manera subordinada
a un patron, persona fisica o moral, pues no tenian
claro el concepto de la explotacion que se producia
en esta area de la actividad econdmica.

No obstante, el Dictamen que recayo a esa pro-
puesta y que se dio a conocer en la 57ava Sesion
Ordinaria celebrada el 23 de enero de 1917, seiialo
los siguientes conceptos:

El primer articulo, a nuestro juicio, debe imponer al
Congreso y a las legislaturas la obligacién de legislar
sobre el trabajo, segln las circunstancias locales, de-
jando a esos cuerpos libertad para adoptar algunas
bases mds, siempre que no contravengan a las consig-
nadas.

La legistacion no debe limitarse al trabajo de cardc-
ter econdmico, sino al trabajo en general...en conse-
cuencia, puede suprimirse la clasificacion hecha en
la fraccion 1.*

Este criterio habria de ser ratificado durante los
debates correspondientes al citado articulo, en
los cuales se aclaré cualquier duda que se hubiera
presentado al respecto, puntualizandose que la nor-
ma laboral naciente se aplicaria en toda relacion de
trabajo, productivo o improductivo, incluido el de los
domésticos que, para esa época, resultaba dificil de
aceptar que quedara encuadrado en un ordenamien-
to laboral.

Finalmente, al aprobar el articulo 123, el Constitu-
yente de Querétaro considerd que era oportuno es-
pecificar esta situacién de manera descriptiva, co-
rroborandolo con una aseveracion de caracter
genérico. Asi, en el preambulo de la citada norma
constitucional se establecid que:

El Congreso de la Union y las legislaturas de los Esta-
dos deberan expedir leyes sobre el trabajo fundadas en
las necesidades de cada region, sin contravenir las
bases siguientes, las cuales regiran el trabajo de los
obreros, jornaleros, empleados, domésticos, y de una
manera general, todo contrato de trabajo.

* Op. cit., p. 628.
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Estaba claro que no se deseaba una legislacion
de excepcidn en ninguna circunstancia, por lo que
no existia razon para que se excluyera de la aplica-
cién de la norma constitucional ninguna relacion de
trabajo, mucho menos la existente entre el Estado
emanado de la revolucion y sus trabajadores. Sin em-
bargo, Carranza fue enfético en su decisién de no
reconocer para sus empleados el caracter de traba-
jadores y, por tanto, tampoco reconocio que el articulo
123 rigiera para las relaciones existentes entre di-
chos trabajadores y el Estado.

Al analizar este mismo aspecto, el doctor José
Davalos ha expresado:

En su origen, el articulo 123 no hizo injustas diferen-
ciaciones, imprimié un sentido social y humanista a la
regulacion de todas las relaciones laborales; jamas hubo
la intenci6n de segregar a algiin grupo o grupos de
trabajadores.

Con el transcurrir de los afios, la obra del Constituyen-
te de 1917 se ha distorsionado; se han producido des-
viaciones de los més diversos signos. Ahora padece-
mos una pluralidad de regimenes laborales que sélo
sirven de pretexto para cometer muy graves injusticias.
Ejemplos: Apartados A y B del articulo 123 constitu-
cional, trabajadores al servicio de los gobiernos de los
estados y municipios, trabajadores del Servicio Exte-
rior Mexicano, custodios de los centros de reclusion. ..
Nada justifica a estas artificiales clasificaciones del
trabajo humano. El trabajo del hombre y de la mujer
es uno solo; posee una naturaleza unica que no pue-
de variar en funcion del tipo de actividad que se des-
empefie.}

Asi, pues, la posicion adoptada por el presidente
Carranza de negar la aplicacion del articulo 123 cons-
titucional para los trabajadores del Estado, inmedia-
tamente de entrar éste en vigor, resultaba dificil de
justificar, sobre todo considerando que el derecho
mexicano del trabajo se entendid surgido de la trin-
chera ideologica del movimiento revolucionario; el mis-
mo derecho que tomé forma y expresion juridicaen la
Carta Magna de 1917 y que dio lugar al surgimiento

5 DAVALOS, los¢. “Trabajadores al servicio del Estado™, en re-

vista Laboral, num 80, Edit. Sicco, México, 1999, p. 49. El
doctor Davalos va mas alla de 1a mera reflexion, pues ¢s tajante
al expresar: “Lo hemos sostenido de ticmpo atrds y lo reitcra-
mos ahora: ¢l Apartado B dcl articulo 123 Constitucional- debe
desaparccer. La mixima Icy del pais no puede ser cl origen del
trato desigual de quienes viven de su trabajo...Con ¢l nuevo
articulo 123 sin apartados, habria también una sola ley regla-
mentaria”.
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del romanticismo doctrinario que lo concibié como
un derecho pro-obrerista, cuyos mejores exponentes
han sido Alberto Trueba Urbina y Mario de la Cue-
va. Sin embargo, como seiiala Barry Carr, “...este
articulo (123) fue al mismo tiempo un triunfo de los
trabajadores y una garantia de que quedaran incapa-
citados constitucionalmente para derrocar el orden
social dominante”.

2 Criterio de los gobiernos
posrevolucionarios

Habiendo quedado constancia, en el debate del Cons-
tituyente, del espiritu que alentd al Congreso para
determinar que la normatividad del articulo 123 cons-
titucional habria de regir para todo tipo de contrato
de trabajo, incluidos los empleados de servicios pu-
blicos, no cabia ni tan sélo la idea de la existencia o
posterior aparicion de una legislacion de excepcion
al margen de la norma constitucional, en toda rela-
cion que vinculara laboralmente a un patrén y a un
trabajador, razén por la cual se precisé su alcance
normativo al caracterizarla de observancia general.

A pesar de esta determinacion, el gobierno pos-
revolucionario considerd, equivocadamente, que quie-
nes prestaban servicios personales al Estado no eran
trabajadores y, por tanto, no se encontraban sujetos
a una relacion laboral, por lo que indebidamente se
dedujo que no estaban comprendidos en la norma-
tividad del 123 constitucional.

Mediante el concepto de servidor piiblico, el
Estado mexicano hacia aparecer a sus trabajadores
como integrantes del Estado mismo y, en tal virtud,
con una relacién directa con la Nacién y no con pa-
tron alguno. Abundando en este criterio, el gobierno
federal argumento que el Constituyente omitio la re-
glamentacion o definicion de las caracteristicas de la
relacion existente entre el Estado y sus servidores,
razon por la cual se arrogd la facultad de regirlos por
la via administrativa, a partir de disposiciones unila-
terales del titular de cada dependencia.

Paralelamente a la exclusion de los servidores
publicos del régimen laboral del articulo 123 consti-
tucional, diversos sectores de la poblacion trabaja-
dora igualmente se vieron al margen de dicha
normatividad, como fue el caso de los empleados

® CARR Barry, op. cit., p 86.

T Libertad sindical en el scctor publico, pp. 233-242.

bancarios, los trabajadores universitarios, los que
prestaban servicios a los gobiernos de los estados y
municipios, los deportistas profesionales, y muchos
otros mas que con el tiempo fueron ampliando el sec-
tor de trabajadores excluidos del orden juridico laboral
constitucional y ubicados en regimenes especiales.
Uno de estos grupos laborantes fue el constituido por
los trabajadores al servicio de organismos descentra-
lizados del Estado, quienes sin fundamento alguno se
asimilaron a los trabajadores del Poder Ejecutivo Fe-
deral, y fueron encuadrados en el régimen de excep-
cién creado exprofeso para éstos.

Elcriterio excluyente asumido por el Estado se vio
expresado en las diferentes legislaciones laborales lo-
cales de la época; asi, las leyes de los estados de
Veracruz (1918), de Yucatan (1918) y de Chihuahua
(1922), planteaban una diferencia entre empleados
privados y piblicos, negando a estos altimos su carac-
ter de trabajadores y el derecho a la sindicacion, la
negociacion colectivay la huelga.

La Ley General de Pensiones Civiles de Retiro
expedida en 1925 para proporcionar a los trabajado-
res del Estado prestaciones en dinero relacionadas
con su servicio, desconocia la aplicacion del articulo

.

Servidores Pliblicos
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123 constitucional para estos “asalariados”, a quienes
se seguia considerando “servidores civiles”.

En 1929, al federalizarse la materia laboral, los
trabajadores del Estado plantearon la necesidad de
que, en la inminente legislacion laboral federal, se les
incluyera como sujetos regulados por la misma, tal y
como se llegd a considerar en el anteproyecto del
Cédigo Federal del Trabajo propuesto por Emilio
Portes Gil en ese mismo ailo, y en la iniciativa de
Ley Federal del Trabajo presentada posteriormente
por Pascual Ortiz Rubio en 1931, sin embargo el le-
gislador prefirié eludir el problema y opté por trans-
ferirlo a otros instrumentos normativos afin no crea-
dos, pues al aprobarse la primera Ley Federal del
Trabajo con base en el proyecto de Ortiz Rubio,
desaparecié el concepto de Estado-Patrén que la ini-
ciativa proponia, y con fundamento en el articulo se-
gundo del citado ordenamiento fueron excluidos los
trabajadores del Estado y remitidos al régimen de
«“...las leyes del servicio civil que se expidan”.

A partir de esta disposicion, el presidente Abelardo
L. Rodriguez expidié en 1934 el Acuerdo para el
Establecimiento del Servicio Civil, cuya vigen-
cia no pas6 mas alla de los siete meses que le resta-
ban en €l poder a dicho mandatario, toda vez que, al
término de su gestion, el Acuerdo quedd en el olvido.

3 El surgimiento de la legislacién
de excepcion

En 1938, con sustento en una iniciativa de ley del
presidente Lazaro Céardenas, el Congreso de la Union
aprobé el Estatuto Juridico de los Trabajadores
al Servicio de los Poderes de la Union, ordena-
miento que, a pesar de su inconstitucionalidad por
tratarse de una legislacion laboral que no se ajustaba
a las bases normativas del 123 constitucional, tuvo la
virtud de reconocer para los empleados al servicio
del Estado su caracter de trabajadores, y el de pa-
trdn para el Estado.

En este ordenamiento se reconocieron una serie
de derechos individuales para los trabajadores del
Estado, tales como la estabilidad en el empleo, sala-
rio remunerador, seguridad social, capacitacion para
el desempefio de sus funciones, derecho a la vivien-
da, licencias con goce de sueldo, escalafon, etc.,
mediante lo cual se garantizo para estos asalariados
un nivel de vida y de trabajo superior al del resto de
los trabajadores. Como dato curioso, el escalafon
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previsto en el parrafo segundo de la fraccion 1 del
articulo 41 preveia los ascensos, tomando en cuenta
la eficiencia, la antigiiedad y la posicién ideologica
del aspirante.

No obstante, el Estatuto Juridico establecié la linea
que se habria de seguir en adelante respecto de los
derechos colectivos de los trabajadores del Estado, a
saber: un sdélo sindicato por dependencia, sin que
los trabajadores tuvieran derecho a la desafiliacion;
una sola federacién sindical (la FSTSE); “Condi-
ciones Generales de Trabajo” expedidas unila-
teralmente por el Titular de cada Dependencia, con
la sola obligacion de escuchar la opinion del sindica-
to; y, la huelga, que pudiendo ser general o parcial,
estaba prevista para los casos en que se hubiera
omitido el pago consecutivo de los salarios (de todos

'los trabajadores) correspondientes a un imes de tra-

bajo, o porque la politica general del Estado fuera
contraria a los derechos establecidos en el Estatuto
en favor de los trabajadores, o bien, porque el Esta-
do desconociera al tribunal de Arbitraje o pretendie-
ra frustrar una huelga parcial.

Bajo esas premisas quedd sentada la dualidad la-
boral que, en 1960, daria lugar a la reforma constitu-
cional para justificar una legislacion de excepcion
para los trabajadores del Estado, sin contar otros re-
gimenes laborales que de manera inconstitucional
subsistieron por mucho tiempo.

4 Cuestionamientos a la
legislacion de excepcion

En 1950, el Senado de la Repiiblica ratificé el Conve-
nio 87 relativo a la libertad sindical y a la proteccion
del Derecho de sindicacion, el cual fue adoptado por
la Conferencia General de la Organizaciéon In-
ternacional del Trabajo en julio de 1948, por lo que
apartir de 1951, en los términos del articulo 133 cons-
titucional, pasaria a ser ley suprema en toda la Union.
El articulo 20. del Convenio 87 dispone:

“Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna dis-
tincién y sin autorizaci6n previa, tienen el derecho
de constituir las organizaciones que estimen conve-
nientes, asi como el de afiliarse a estas organizacio-
nes, con la sola condicion de observar los estatutos
de las mismas”.

Por su parte, el articulo 70. prescribe:



“La adquisicion de personalidad juridica por las orga-
nizaciones de trabajadores y de empleadores, sus fe-

~deraciones y confederaciones no puede estar sujeta
a condiciones cuya naturaleza limite la aplicacion de
las disposiciones de los articulos 2, 3 y 4 de este
Convenio”,

entanto que el punto 2 del articulo 8o. establece que
“La legislacion nacional no menoscabara ni seré apli-
cada de suerte que menoscabe las garantias previs-
tas por el presente Convenio”.

Nuevamente, igual que ocurrid con el texto original
del articulo 123 constitucional, el Estado interpreto que
el Convenio 87 de la OIT no fue previsto para los tra-
bajadores del Estado, por lo que omiti6 aplicar su
normatividad para este sector laborante, independien-
temente de que aun para los trabajadores del sector
privado nunca lo ha aplicado cabalmente.

Con ese criterio, en 1960 se reformé el articulo 123
constitucional adicionandole un “Apartado B” para los
trabajadores al servicio del Estado, quedando el texto
original como “Apartado A”. Con esta medida se po-
nia fin a la inconstitucionalidad del Estatuto Juridico
de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la
Unién de 1941 que habia abrogado al de 1938.

El Apartado “B” del articulo 123 constitucional y,
sobre todo, su ley reglamentaria promulgada en 1963,
repitieron la normatividad de los Estatutos Juridicos
de 1938 y 1941 en materia de sindicacion, recono-
ciendo la existencia de un sélo sindicato por depen-
dencia, y de s6lo una central sindical, la FSTSE.

En torno a estos conceptos, ¢l Comité de Liber-
tad Sindical del Consejo de Administracién de la
OIT, en diversos informes relativos a la aplicacion
del Convenio 87 sefialo:

El articulo 2 del Convenio nim. 87 consagra el princi-
pio de la no discriminacion en materia sindical y la ex-
presién “sin ninguna distincién” que contiene este ar-
ticulo significa que se reconoce Ia libertad sindical sin
discriminacion de ninguna clase debida a la ocupa-
cion, al sexo, al color, a la raza, a las creencias, a la
nacionalidad, a las opiniones politicas, etc., no sélo a
los trabajadores del sector privado de la economia,
sino también a los funcionarios y a los agentes de los
servicios piblicos en general.

110° informe, caso nim. 519, pdrrafo 78."

’ OIT, La Libertad Sindical, recopilacién de decisiones del Comité
de Libertad Sindical del Consejo de Administracion de la orr,
Ginebra, 1976, p. 5.

1 Libertad sindical ¢n ¢l sector pablico, pp. 233-242.

Este mismo criterio fue adoptado en otros infor-
mes del mismo Comité al tenor siguiente:

- Teniendo en cuenta la importancia que reviste para
los empleados al servicio del Estado o de las autori-
dades locales el derecho de constituir o registrar sin-
dicatos, la negacion del derecho de sindicacién a los
trabajadores al servicio del Estado es incompatible
con el principio generalmente admitido de que, los
trabajadores, sin ninguna distincion, tienen el dere-
cho de constituir, sin autorizacion previa, los sindi-
catos de su eleccion.
4°informe, caso nim. 5, parrafo 25, 24° informe, caso
num. 144, parrafo 243; 26° informe, casos mims. 134y
141, parrafo 100; 67° informe, caso nim. 305, parrafo
104, 69° informe, caso mim. 285, parrafo 57; 84° in-

Jorme, caso nim. 423, pdrrafo 73; 85° informe, caso
num. 335, pdrrafo 452.%

O quiza, un criterio mas aplicable al caso mexica-
no seria el adoptado por este mismo Comité en su
480. informe:

En un caso en que los empleados del puerto de un
pais habian sido considerados empleados publicos,
en virtud de la costumbre y por acuerdo tacito, que-
dando asi excluidos de la ley de sindicatos, y ha-
biendo deducido las autoridades que el Convenio
num. 87 (ratificado por ese pais) no se aplicaba a
dichos trabajadores, el Comité sefial6 que el Estado
ha asumido una obligacién internacional en benefi-
cio de los trabajadores “sin ninguna distincién”,
por lo que las cldusulas del Convenio no pueden
considerarse sujetas a modificacion en el caso de
determinadas categorias de trabajadores, por razén
de acuerdo privado o nacional, de costumbre o de
otro pacto que exista entre el gobierno y tales cate-
gorias de trabajadores. _

48° informe, caso num, 193, pdrrafo 54.°

Por si hubiera dudas en cuanto al criterio susten-

" tado por el Comité de Libertad Sindical, habria que

remitirnos a los informes de la Comision de Ex-
pertos en Aplicacion de Convenios y Recomen-
daciones instituida por el Consejo de Administra-
cion de la Oficina Internacional del Trabajo, la que,
al referirse a la aplicacion del Convenio 87 por parte
del gobierno mexicano sefialo en 1979:

g Op. cit., p.7.
Op. cit., pp. 7-8
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La Comisién toma nota de las informaciones comuni-
cadas por el Gobierno en su tltima memoria.

La Comisién ha examinado con toda atencion las expli-
caciones proporcionadas por el Gobierno en respuesta
a los comentarios que viene formulando desde hace
numerosos afios. Lamenta observar que el Gobierno
no sefiala ningiin elemento nuevo que permita modifi-
car las conclusiones anteriores de la Comision, a saber,
que la ley federal sobre los trabajadores al servicio del
Estado contiene varias disposiciones (articulos 68, 69,
71, 72, 73, 75, 79 y 84) que son contrarias a lo dis-
puesto en el Convenio.

En tales circunstancias, la Comision no puede sino
insistir en estas conclusiones; espera, por otra parte,
que el Gobierno pueda seiialar nuevos elementos so-
bre la materia y que se declare dispuesto a examinar
de nuevo las cuestiones de que se trata."

Es importante destacar que, para cuando la Comi-
sidn citada emiti6 la anterior opinion referida a la actitud
asumida por el gobierno mexicano, ante la inobser-
vancia del Convenio 87, la misma Comision ya habia
emitido opiniones anteriores en el mismo sentido, y el
gobierno insistié siempre en su interpretacion respec-
to de que no les era aplicada esa normatividad a los
trabajadores del Estado, argumentando que tales tra-
bajadores estaban sujetos a una legislacion especial
que no admitia la libertad sindical.

Poco le importo al gobierno mexicano que queda-
ra en entredicho su “moral” internacional, puesto que
sus reiteradas respuestas contra derecho aumenta-
ban su desprestigio en el ambito de la Organizacién
Internacional del Trabajo. Pero, ante este tipo de si-
tuaciones, ;en donde estaba la representacion obrera
ante la 0IT? ;COmo es que no se conocid en nuestro
pais una denuncia de esa representacion por tales
actitudes de nuestro gobierno?

Sin embargo, a finales del siglo XX se logré obser-
var un cambio significativo en torno al criterio adop-
tado por el Estado para imponer un régimen laboral
de excepcion a sus trabajadores. Primero, por la ba-
talla juridica emprendida exitosamente por el Sindi-
cato Unico de Trabajadores de la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
que logré mantener su registro después de que se le
habia desconocido ilegalmente, rompiendo definitiva-
mente con la normatividad prohibitiva de la existencia

10 . - o
oI, Informe de la Comision de Expertos en Aplicacién de Con-

venios y Recomendaciones, Oficina Internacional del Trabajo,
Ginebra, 1979, p. 143.
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de mas de un sindicato por dependencia; y en segun-
do lugar, por la Jurisprudencia sentada por la Supre-
ma Corte de Justicia que se seiiala al inicio de este
documento.

Respecto del sindicato antes citado (ex Sindicato
Unico de Trabajadores de la Secretaria de Pesca),
es necesario destacar el aseado trabajo juridico reali-
zado por sus asesores, para obtener de las autorida-
des jurisdiccionales mexicanas su derecho a existir
como organizacion obrera, pero, sobre todo, porque
con la queja presentada ante la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo, actualizé el criterio reiterado
de esa institucion en torno a la libertad sindical en
México.

En las paginas 66 a 72 del 3000. informe, del Co-
mité de Libertad Sindical del Consejo de Adminis-
tracion de la OIT, se hace referencia en los parrafos
215 al 244 al caso nimero 1844 (México), de donde
desprendemos los siguientes parrafos:

Secretaria del Trabajo y Previcion Social



238. En efecto, el Comité observa que el proble-
ma principal se centra en la prohibicion de que co-
existan dos o mas sindicatos como tales en el seno
de una misma dependencia del Estado, tal como lo
establecen los articulos 68, 71, 72 y 73 de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
Estas disposiciones vienen siendo objeto de
comentarios por parte de la Comision de Ex-
pertos desde hace numerosos afios.

239. Sobre el particular, el Comité recuerda al
Gobierno que el articulo 20. del Convenio niim. 87,
ratificado por México, establece que los trabajado-
res y los empleadores tienen el derecho de constituir
las organizaciones que estimen convenientes, asi como
el de afiliarse a esas organizaciones, con la sola con-
dicion de observar los estatutos de las mismas. A su
vez, el parrafo 2 del articulo 30. sefiala que las auto-
ridades publicas deberan abstenerse de toda inter-
vencion que tienda a limitar este derecho o entorpe-
cer su gjercicio legal.

243. El Comité, tal como lo ha hecho desde
hace tiempo la Comision de Expertos, pide al
Gobierno que adopte las medidas necesarias para
que, tanto en la legislacion como en la practica, los
trabajadores al servicio del Estado puedan consti-
tuir libremente organizaciones sindicales inde-
pendientes y de su propia eleccion, y afiliarse a
las mismas, tanto a nivel de base como de federacio-
nes y fuera de toda estructura sindical existente, si
asi lo desearen....

244. En vista de las conclusiones que preceden,
el Comiteé invita al Consejo de Administracion a que
apruebe las recomendaciones siguientes:

a) recordando al Gobierno que los trabajadores al servicio
del Estado deben también tener el derecho de constituir
las organizaciones sindicales de su eleccion y de afiliar-
se a ellas con la sola condicion de observar los estatu-
tos de las mismas, asi como que las autoridades publi-
cas deberan abstenerse de toda intervencion que tienda
a limitar este derecho (articulos 2 y 3 del Convenio num.
87), el Comité pide al Gobierno que adopte las medidas
necesarias para que, tanto en la legislacién como en la
préctica, los trabajadores al servicio del Estado 1) pue-
dan constituir libremente organizaciones sindicales in-
dependientes y de su propia eleccion, y afiliarse a las
mismas, tanto a nivel de base como de federaciones y
fuera de toda estructura sindical existente, y 2) puedan
determinar el niimero de trabajadores necesarios para
constituir un sindicato en una dependencia estatal y la
naturaleza del sindicato que desean constituir, y

Libertad sindical en el sector publico, pp. 233-242.

b) aunque toma nota de las observaciones del Gobierno
sobre el cambio de nombre y de naturaleza de la Secre-
taria de Estado donde operaba la organizacion quere-
llante y de que esta organizacion qued6 disuelta por
falta del nimero minimo legal de trabajadores (después
se comprobaria que el querellante contaba con ese re-
quisito para subsistir), el Comité teniendo en cuenta los
principios mencionados en la primera recomendacion,
subraya la necesidad de que se supriman de la manera
mas rapida posible todos los obstaculos legales y practi-
cos para que la organizacion querellante tenga existen-
cia legal y realice las actividades sindicales previstas
en el Convenio niim. 87."

Después de la Jurisprudencia de la Suprema Cor-
te de Justicia que reconoce la libertad sindical en el
sector publico, y de la reiterada opinion del Comité
de Libertad Sindical respecto de la necesidad de
modificar la legislacion nacional para propiciar la li-
bre sindicacion de los trabajadores del Estado, hoy
mas que nunca es legitimo demandar la unificacion
de los regimenes laborales, volver al espiritu del
Constituyente y acabar con los distintos regimenes
“especiales” que se crearon en contravencion de lo
dispuesto por el original articulo 123 constitucional.

En breve estaremos conociendo de nuevos inten-

tos de modificacion de la legislacion laboral, y seria

oportuno que, en esta coyuntura, se planteara la
desaparicion de toda forma de legislacion laboral
de excepcion.

5 Conclusiones

1. El Constituyente de Querétaro de 1917, construyo las
bases del derecho mexicano del trabajo, partiendo del
reconocimiento de la existencia de clases sociales an-
tagoénicas, capital y trabajo, de cuyo contexto no que-
d6 excluido el Estado en su calidad de patrén, respecto
de las relaciones de trabajo establecidas con sus traba-
jadores.

2. El articulo 123 constitucional, desde los debates para
su aprobacion, fue redactado de tal suerte que no que-
dara fuera de su regulacion, relacién laboral alguna,
por lo que nunca debié justificarse que algunos traba-
jadores, entre ellos los que prestan servicios al Estado,

El informe fue aprobado en la 265" Reunion del Consejo de
~ Administracion de la 01T que se llevé a cabo en Ginebra Suiza, en
marzo de 1996.
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quedaran regulados por legislaciones contrarias a la
normatividad del original articulo 123 Constitucional.

. Los criterios externados en torno a la Ley Federal de

los Trabajadores al Servicio del Estado por el Comité
de Libertad Sindical y la Comisién de Expertos en Apli-
cacion de Convenios y Recomendaciones de la OIT,
aunado a la Jurisprudencia de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién que reconoce la libertad sindical para
los trabajadores del Estado, son indicadores de la ne-
cesidad de modificar los criterios aplicados a la fecha
respecto de la legislacion burocratica, no sélo para
permitir la pluralidad sindical, sino para, en correspon-
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dencia a ello, dar lugar a la existencia de contratos co-
lectivos y a la diversidad de causales de huelga.

. Partiendo del criterio anterior y retomando el espiritu

del Constituyente de 1917, serd conveniente que los
laboralistas de México impulsemos la desaparicion
del Apartado “B” del articulo 123 constitucional, asi
como todo tipo de legislacidn de excepcidn existente,
exigiendo de nuestros legisladores una amplia consul-
ta en la materia, de cuyos resultados pudiera derivar
una iniciativa de ley para crear una sola legislacién
laboral, sustentada en el articulo 123 constitucional,
ya sin apartados.



