ASPECTOS CONSTITUCIONALES DE LAS RELACIONES JURIDICO-LABORALES
DE LOS GOBIERNOS ESTATALES Y SUS TRABAJADORES*

Antecedentes

Nuestra Constitucion Federal vigente a par-
tir de 1917, no resolvid todos los casos de
competencias legislativas en forma expresa.
Sin embargo, el régimen constitucional de-
rivado de ella establecid tres clases de facul-
tades legislativas: las facultades exclusivas
del Congreso de la Union para legislar en
determinadas materias; las facultades concu-
rrentes, por algunos llamadas coincidentes,
entre los Congresos Locales y el Federal;y
las facultades reservadas a los Congresos o
Legislaturas Estatales respecto a aguellas
materias no otorgadas en forma expresa al
Congreso General, de acuerdo con la sabia
férmula de distribucion de competencias en
un régimen federal, observada por el articu-
lo 124 de nuestra Constitucion,

La facultad de legislar en materia de rela-
ciones laborales entre {os Gobiernos de los
Estados y sus trabajadores, asi como entre

* Ponencia presentada en 1aV Reunidn Nacional de Ofi-
ciales Mayores de los Gobiernos de las Entidades Fe-
derativas celebrada en la ciudad de Tlaxcala, Tlax. dei
10 at 12 de diciembre de 1981.
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los Ayuntamientos y sus trabajadores, ha
sido siempre motivo de discusiones juridi-
cas, pues, la Constitucion no ha resuelto de
manera expresa si es facultad del Congreso
Federal o de las Legislaturas de los Estados,
aungque esto ultimo ha sido mayoritaria-
mente aceptado, existiendo incluso, el ante-
cedente de una resolucion del Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en
la que se reconoce la competencia constitu-
cional de tos Congresos Locales para legislar
sobre la materia (amparo promovido por el
Sindicato de Trabajadores dei Hospital In-
fantil de Monterrey, resuelto el 4 de marzo
de 1969).

No obstante lo anterior, todavia en ia ac-
tualidad este tema sigue motivando debates
juridicos porgue fo cierto es que nuestra
carta magna no establece en forma expresa
y consecuentemente clara a quién corres-
ponde, y conforme a qué hases legislar en
lo concerniente a estos aspectos, razon por
la cual, se estima prudente analizar aqui de
manera general la evolucidon constitucional
que ha observado desde 1917 la facultad
general de legisiar en materia de trabajo vy,
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simultdneamente, la particular de legislar
en materia de relaciones laborales entre los
Gobiernos de los Estados y Municipios y
sus empleados pablicos,

El Constituyente de 1916-17 introdujo
la regulacion del Derecho Social del Traba-
jo al incluir el articulo 123 en la Constitu-
cién; en dicha disposicion constitucional se
sefiald la facultad concurrente entre el Con-
greso de |a Union y las Legislaturas de los
Estados para legislar en materia de trabajo,
El texto original del articulo 123 constitu-
cional sefialaba:

“El Congreso de la Union y las Legisla-
turas de los Estados deberan expedir leyes
sobre el trabajo, fundadas en las necesidades
de cada region, sin contravenir a las bases
siguientes, las cuales regiran el trabajo de
los obreros, jornaleros, empleados, domés-
ticos y artesanos y de una manera general
todo contrato de trabajo”.

Aparte del anterior enunciado general,
componian al preceptc treinta fracciones
que sefialaban las bases conforme a las cua-
les deb{a dictarse la legislacion laboral.

Nada decia el mencionado articulo sobre
la requlacion de las relaciones laborales de
los trabajadores al servicio de los tres niveles
de gobiermno, habiéndose interpretado algu-
nas veces en el sentido de que si estaban
comprendidos puesto que en su enunciado
general se referia ’...de una manera general
{ a} todo contrato de trabajo"’.

La primera reforma al articulo 123 fue
realizada el 26 de julioc de 1929 a iniciativa
del presidente Emilio Portes Gil reforman-
dose en esa misma ocasién el articulo 73
fraccibn X de la propia Constitucién para
guedar como siguen:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

Fraccion X, Para legislar en toda la Re-
publica sobre mineria, comercio e institu-

ciones de crédito; para establecer el banco
de emisién unico en los términos del ar-
ticulo 28 de esta ConstituciOn y para expe-
dir las leyes del trabajo y reglamentaria del
articulo 123 de /a propia Ley.

Articulo 123. El Congreso de la Unidn,
sin contravenir a las bases siguientes, debe-
ra expedir leyes sobre trabajc...”.

Con la reforma anterior se pretendid, de
acuerdo con su exposicion de motivos, evi-
tar la diversidad de disposiciones legales en
materia de trabajo originada porque cada
Estado expidio su propia Ley. No obstante,
se considerd que no era necesaria una fe-
deralizacion absoluta, puesto gue con la
unidad de la Ley era suficiente, debiendo
dejarse su aplicacion y los Gobiernos de los
Estados, como un respeto a su soberania.

Desde entonces, se definié la situacion
relativa a la competencia legisiativa en ma-
teria de trabajo: al Congreso de la Union
correspondia en forma exclusiva legislar en
dicha materia y a los Gobiernos de jos Esta-
dos tocaba su aplicacion con excepcién de
algunas ramas de trabajo, en cuyo caso la
aplicacion de la ley laboral era competen-
cia federal.

Hasta entonces s6lo la fraccion XV del
articulo 123 establecia alguna disposicion
relativa al trabajo al servicio del Estado, ai
sefialar 'las huelgas serdn consideradas como
ilicitas Gnicamente cuando la mayoria de
los huelguistas ejerciere actos violentos con-
tra las personas o las propiedades o en caso
de guerra, cuando aquéllos pe-tenezcan a
jos establecimientos y servicios que depen-
dan del Gobierno. Los obreros de los esta-
blecimientos fabriles militares del Gobierno
de la Republica, no estardn comprendidos
en las disposiciones de esta fraccién, por ser
asimilados al Ejército Nacional.”

La evolucién del pais, el crecimiento del
aparato administrativo del Estado y conse-
cuentemente de su personal, asi como de su
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peso especifico, llevaron al Ejecutivo Fede-
ral en 1936 a promover ante el Congreso de
la Union la expedicion del Estatute Juridico
de los Trabajadores al Servicio del Estado.

Al mismo tiempo, por iniciativa del pre-
sidente Céardenas, se suprimi6 la mencion
a los obreros de los establecimientos fabri-
les militares del Gobierno de la Republica,
argumentando para ello que “‘el Ejecutivo
de la Unién ha remitido a las Camaras Fe-
derales el Proyecto de Estatuto Juridico de
los Trabajadores al Servicio del Estado y
que en dicho proyecto se especificaba la
asimilacion de dichos obreros al resto de
los trabajadores al servicio del Estado”.

Fue en el debate al respecto de esta re-
forma constitucional donde se planted por
primera vez la necesidad de reformar la
constitucién para distinguir con claridad el
trabajo burocratico del resto de actividades,
sin gque esto se hubiere logrado, puesto que
el Estatuto Juridico fue expedido y puesto
en vigor sin que antes se hubiera reformado
la constitucion.

No fue sino hasta 1959 cuando, final-
mente, el 7 de diciembre se reformd el ar-
ticulo 123 constitucional, adicionandole un
apartado "'B”’ que quedd redactado como
sigue:

Articulo 123. “El Congreso de la Unién,
sin contravenir a las bases siguientes, debera
expedir leyes sobre el trabajo, las cuales
regiran:

Apartado B. ‘‘Entre los Poderes de la
Union los gobiernos del Distrito y de los
territorios federales y sus trabajadores y
empleados”.

Aparte del enunciado general, integraban
el apartado “B’’ 14 fracciones que estable-
cian las bases para la reglamentacion del
trabajo burocratico.

De acuerdo con la exposicion de motivos
de la iniciativa, la adicion pretendia incor-

porar a los trabajadores al servicio del estado
al régimen de garantias constitucionales
que sefialaba la Constitucion en su articulo
123, pero por la especizalidad del trabajo al
servicio del estado y las condiciones espe-
ciales en que se presta, resultaba necesario
establecer un apartado especifico.

De este apartado se derivo, como regla-
mentaria, la Ley Federal de Trabajadores al
Servicio del Estado, que vino a regular a de-
talle esta especial forma de trabajo.

Situacion Actual

De los antecedentes citados se puede des-
prender que no obstante las sucesivas refor-
mas a los articulos constitucionales, parti-
cularmente el 123, en ninguna de ellas se
tomo6 en cuenta la regulacion de las relacio-
nes laborales entre los gobiernos estatales y
municipales y sus trabajadores.

Lo anterior no ha obstado, sin embargo,
para que a la fecha la inmensa mayoria de
los Estados hayan expedido y tengan vigen-
tes ordenamientos legales que regulen estas
relaciones de trabajo y que han recibido
diversos nombres, ya sea como Ley de Ser-
vicio Civil, Ley de Jos Trabajadores af Ser-
vicio del Estado o Estatuto Juridico.

Pero justamente la existencia, por una
parte, de esta legislacién estatal burocratica
expedida por las correspondientes Legisla-
turas de los Estados y la ausencia, por la
otra, de una disposicién constitucional que
expresamente les faculte para legislar sobre
el particular ha continuado manteniendo
viva la discusion juridica acerca, ya no de la
constitucionalidad de las referidas leyes es-
tatales puesto que, como sefialdbamos al
inicio de nuestra intervencion, el pleno de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn
se ha encargado de disipar esa duda, sino de
la necesidad social, juridica y politica de
gue la Constitucion General de |a Repablica
incorpore en alguno de sus superiares pre-
ceptos un enunciado general relativo a esta
materia que, a su vez, siente las bases para
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la expedicion de las correspondientes leyes
burocraticas estatales (por llamarles genéri-
camente de algin modo) por parte de las
Legislaturas de los Estados, con pleno apo-
yo constitucional y atendiendo a las nece-
sidades particulares del cada Entidad Fede-
rativa.

Cabria mencionar aqui, que las Constitu-
ciones Locales generalmente no sefialan en
forma expresa bases para la expedicion de
las leyes que analizamos, con algunas ex-
cepciones como en el caso del Estado de
Baja California cuya Constitucion (expedi-
da en el afio de 1952) establece especifica-
mente que “‘las relaciones entre el Estado y
sus servidores pablicos estaran reguladas
por la Ley del Servicio Civil que se sujetara
a los siguientes principios’’. De donde de-
ducimos que estas leyes han venido siendo
expedidas y aplicadas mas por tradicion
juridica que por mandato constitucional ya
no digamos federal, sino estatal.

Ahora bien, estas razones han llevado a
que en diversos foros se hayan planteado
propuestas de reformas al texto constitu-
cional con el objetivo de que se dilucide el
problema.

Se ha propuesto la reforma al articulo
123 constitucional en el sentido de que se
adicione para que consigne expresamente
los derechos y garantias minimas para los
trabajadores de la funcién pablica en sus
niveles estatal y municipal y que con esa
base constitucional sea el propio Congreso
de la Unidon quien legisle en esta materia
para toda ia Repuablica.

Esta propuesta plantea el problema fun-
damental de respeto a las competencias de-
rivadas del Pacto Federal, pues considere-
mos que el proponer que sea el Congreso
de la Unidn el que legisle en materias que
afectan exclusivamente a los otros dos ni-
veles de gobierno, contraria el espiritu del
Federalismo que inspira nuestra Constitu-
cion Politica, pues no parece correcto que
el Congreso General sea quien legisle en una

materia que por propia naturaleza corres-
ponde a los Estados, aparte de que el desi-
gual desarrollc naciona! a que nos enfren-
tamos en la realidad del pais impediria que
una sola legislacién pudiese cubrir aspectos
que se dan de forma muy diferente entre
los diversos Estados de la Republica, cite-
mos como ejemplo que hay Estados que cu-
bren 60 dias de gratificacion de fin de afio
{los menos), mientras que otros apenas cu-
bren el minimo que se establece de 15 dias,

Nosotros pensamos que en realidad la
regulacion de las relaciones entre los Esta-
dos y Municipios y sus trabajadores es una
materia que cae dentro del dmbito del 'ré-
gimen interior’ a que se refieren los articu-
los 40 y 115 de nuestra Carta Magna.

En efecto, el articulo 40 constitucional
establece que la Repdlblica serd representa-
tiva, democratica y federal, compuesta de
“*Estados libres y soberanos en todo lo con-
cemiente a su régimen interior”, Por su par-
te, el articulo 1156 sefiala que los Estados
adoptaran ‘‘para su régimen interior’ la for-
ma de gobierno republicano, representativo
y popular.

Pero este concepto de “‘régimen interior”
dehe interpretarse no sélo en el sentido de
forma de gobierno adoptado por los Esta-
dos miembros de ta Federacién, sino en el
relativo a su propia organizacion interna.
Por ‘‘régimen interior’’ debe entenderse la
organizacion politica y administrativa que
adopten los Estados y evidentemente las
relaciones que nacen con los empleados pi-
blicos son derivadas de la organizacién ad-
ministrativa.

Los servidores puablicos son empleados
del Estado, pero, su relaciéon nace en el mo-
mento en que sirven a una unidad adminis-
trativa independientemente del nivel jerar-
quico gue ésta tenga. Esto es, la relacion
del empleado puablico con el Estado surge
a partir de la organizacion administrativa y
esta Gltima no es concebida sino a partir de
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la libertad y soberania que la Constitucion
Federal reconoce a los Estados en todo lo
relativo a su “‘régimen interior”’.

Lo mismo puede decirse respecto a los
Municipios, puesto que el propio articulo
115 constitucional concibe ese ‘‘régimen
interior’”” de las Entidades Federativas te-
niendo el Municipio Libre como base no
solo de su division territorial, sino de su
organizacion politica y administrativa, de
tal suerte que las relaciones de los emplea-
dos puablicos con los Ayuntamientos tam-
bién surgen a partir de su organizacién ad-
ministrativa,

Par las razones anteriores, creemos que
la regulacion de ias relaciones entre los Es-
tados y Municipios y sus servidores, es un
problema que cae en el marco del “‘régimen
interior’” de los Estados y con esta perspec-
tiva debe ser objeto de regulacion constitu-
cional a través de un enunciado general que
permita apoyar la actividad legislativa que
en esta materia han desarroliado y desarro-
Hlen en el futuro las legislaturas estatales.

Queda claro, en nuestro concepto, que
es necesario incorporar al texto constitu-
cional las bases de esta regulacion y que
ello debe concebirse en el marco de la mas
estricta justicia social a que tienen derecho,

indudablemente, los servidores plblicos de
los Estados y Municipios, pero con respeto
absoiuto a la libertad y soberania que la
Carta de Querétaro reconoce alas Entidades
Federativas y en ejercicio de las cuales los
Congresos de éstas habran de legislar sobre
el particular.

Por lo tanto, proponemos se reforme por
adicién el articulo 115 de |la Constitucion
Politica Federal con el objeto de que se in-
corporen las bases conforme a las cuales se
apovye la legisiacion estatal sobre la materia
a efecto de que, finalmente se dilucide el
problema constitucional que aqui hemos
tratado de abordar y que por generaciones
ha originado debates legales con muy diver-
sas conclusiones,

Asi, la reforma por adicion debe recaer
en el articulo 115 porque es éste, superior
precepto constitucional, el que establece las
bases conforme a las cuales los Estados vy
Municipios habran de organizarse interna-
mente tanto en lo politico comoen lo admi-
nistrativo, y porque, como lo hemos dejado
asentado antes, sostenemos que laregulacion
de las relaciones entre los Gobiernos de los
Estados y Municipios y sus servidores se
ubica estrictamente en el ambito relativo al
“régimen interior’’ de los Estados de la Fe-
deracion.



