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하지 못함에 따라서 나타난 문제점이다. 본 연구는 멕시코 노사정 주요 행위
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장 수준의 노사관계를 어떻게 규정하고 있는지를 중심으로 논의하고자 한다. 
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I. 서 론

멕시코와 한국은 노사관계 측면에서 유사한 특징이 다수 존재한다. 첫째는 

경제위기 경험, 둘째는 노동통제적 법제도 존속, 셋째는 이원적 노조운동 구조

가 있다. 첫 번째 경제위기 경험의 경우, 멕시코와 한국이 각각 1994년과 1997

년에 외환위기를 겪으면서 경제구조적 변화를 경험하였으며, 외환위기의 극복 

사례 역시 두 국가가 성공적이었다는 측면에서 유사하다고 평가되고 있다(임영

일, 1999). 두 번째 노동통제적 법제도하에서 노동부문의 종속성을 심화시켜 경

제발전을 꾀하였고, 이 과정에서 국내뿐만 아니라 국제적 수준에서 노동법 개

정 압력을 받았다는 점이다. 또한 노동법 개정 과정에서 이원화된 노조 운동 

구조(정치제도권에 편입된 노조운동 세력과 편입되지 않은 노조운동 세력)로 

인하여 노동법 개정을 위한 운동의 성과는 제한적이었다는 점에서 세 번째 유

사성이 존재한다. 이러한 유사성 때문에 국내에서 1990대 중반 이후 멕시코에 

관한 관심이 높아져 코포라티즘 정치 체제 존속 여부를 중심으로 다양한 연구

(이성형, 1996; 김원호, 1994; 임영일, 1999; 조돈문, 1996)가 진행되었으나, 

2000년대 중반 이후 멕시코 노사관계에 관한 연구는 이전만큼 활발히 진행되

지 않았다.

그러나 최근 한국기업의 멕시코 진출 사례가 증가하면서(권기수․김진호․

박미숙․이시은, 2014 : 174) 멕시코 노사관계에 대한 관심이 다시 높아지기 시

작하였다. 첫 번째로는 제도 변화에 따른 정책적 대안 수립 차원에서 멕시코에 

대한 정보 수요가 높아졌다. 주요한 이유는 2012년 멕시코 노동법이 개정되면

서 멕시코에 진출한 많은 외국 기업들이 제도 환경 변화에 따른  작업장 수준의 

노사관계의 변화를 타진하기 시작하였으며, 경영환경 변화에 상응하는 노사관

계 및 인력관리에 대한 정책적 대안 수립의 필요성이 제기되었다. 두 번째, 인

력관리 측면에서 보다 합리적 인력운영의 필요성에 높아지면서 멕시코 노동력

에 대한 이해를 확대할 필요성이 제기되었다. 1994년 NAFTA 체결 직후 진출

한 초기 진출 기업들의 경우 저렴한 노동비용과 무관세 효과를 목적으로 한 노
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동집약적 산업의 기업 진출이 많았으나, 최근 미국뿐만 아니라 멕시코 시장 진

출을 위한 대기업들의 멕시코 생산법인 설립 사례가 늘어나면서 이직률이 높은 

멕시코 노동자들의 특성에 따른 효과적인 인력관리 시스템 구축의 필요성이 높

아졌다. 이러한 배경에서 멕시코의 노동력의 특징과 노사관계에 대한 연구 수

요는 높지만, 작업장 수준에서 기업들이 대안 정책 개발에 활용할 수 있는 국내

연구는 자동차산업의 노사관계를 분석한 조돈문(2002)의 연구를 제외하고 미

미한 실정이며, 다수의 연구들(MacDonald, 2004; Oxhorn, 1998; Roxborough, 

1992; Teichman, 1992; 이성형, 1996; 김원호, 1994; 임영일, 1999; 조돈문, 

1996)은 주로 거시적 수준의 정치체제인 코포라티즘에 대한 존속 여부를 중심

으로 이뤄졌다. 이들 연구들은 주로 행위주체자들의 전략적 선택이나 권력관계

를 중심으로 코포라티즘의 존속 여부를 가늠하기 위하여 공식노조와 독립노조 

간의 이중적 구조의 특성(조돈문, 1996)과 공식노조의 코포라티즘 체제 유지

(이성형, 1996)의 이해관계를 중심으로 행위주체자들의 합리적 선택의 결과물

로서 코포라티즘의 제도 존속을 논의해 왔다. 그러나 본 연구는 기존 연구와는 

달리 행위주체자들의 합리적 선택의 결과물로서의 코포라티즘의 존속이 아니

라 역사적 경로 의존성에 의거하여 과거의 제도가 현재의 제도적 지속성을 결

정짓게 되는 과정에 대한 고찰을 통해서 현재의 작업장 내 노사관계를 논의하

고자 한다. 특히 과거 코포라티즘의 제도적 형성이 완료된 시점에서 결정된 제

도가 2012년 노동법 개정이 단행된 이후에까지 영향을 미치고 있으며, 이 과정

에서 과거 제도의 불합리한 관행이 현재 작업장 노사관계에 어떤 영향을 미치

고 있는지에 대하여 논의하고자 한다. 주요하게 멕시코의 법제도 분석을 통해 

작업장 수준에서 불만과 고충처리 제도가 활성화 되지 않음으로 인한 문제점을 

논의하면서 현재의 법제도가 작업장 고용관계 관행에 어떤 영향을 미쳤는지 고

찰하고자 한다. 2012년 노동법 개정의 주요한 역사적 배경을 중심으로 멕시코 

노조운동의 특징을 고찰하고, 이후 이러한 법 개정에 따른 작업장 수준의 노사

관계의 변화 전망에 대하여 논의하고자 한다. 노동법 개정을 둘러싼 다양한 이

해관계를 분석하면서 멕시코 노조운동의 특징과 구조에 대한 이해를 바탕으로 

작업장에서 노사관계가 어떻게 규정되었는지, 그리고 이에 따른 노조운동의 변

화의 가능성을 타진하고자 한다. 더 나아가 멕시코 노동법 제도의 특징을 분석
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하면서 이러한 제도 특징이 작업장 수준의 노사관계를 어떻게 규정하고 있는지

를 중심으로 논의하고자 한다. 

Ⅱ. 기존 연구

멕시코의 노동조합의 특성을 밝히고자 한 기존 연구들은 코포라티즘 정치체

제의 지속성 여부를 중심으로 논의를 진행해 왔다. 다수의 연구들은(MacDonald, 

2004; Oxhorn, 1998; Roxborough, 1992; Teichman, 1992; 이성형, 1996) 1980

년대 멕시코 정부가 신자유주의 정치 체제를 도입(Oxhorn, 1998)하는 과정에서 

코포라티즘이 약화되었다고 보고 있다. 코포라티즘이 시장을 통한 자유경쟁을 

도모하는 신자유주의 체제와 병존할 수 없었던 상황(Oxhorn, 1998)에서 멕시코 

정부가 노정협약을 파기하였으며, 이에 노동부문의 정치적 영향력의 하락과 함

께 코포라티즘이 약화되었다고 보고 있다. 코포라티즘 체제하에서 공식노동부

문이 누린 다양한 정치 제도상의 혜택들이 신자유주의 체제로 전환하는 과정에

서 제약 요건으로 작용하게 되었으며, 멕시코 정부는 이러한 정치 및 경제적 

비용을 부담할 여력이 부재하여(Roxborough, 1992), 1980년대 노동부문과의 

노정 연대협약(Pact do Solidarity)을 파기하였고, 결과적으로 노동부문의 정치

적 영향력은 약화되면서 멕시코 코포라티즘은 쇠퇴하였다고 보고 있다. 

반면 코포라티즘의 존속을 주장하는 연구들은(김원호, 1994; 임영일, 1999; 

조돈문, 1996) ‘공식’노조가 일반 노동자들의 희생을 바탕으로 자신들의 기득

권을 유지하고자 하였고, 이러한 이해관계 속에서 코포라티즘은 지속되었다고 

보고 있다. 그러나 이러한 공식노조의 생존 전략은 독립노조들의 반발을 불러

일으켰다. 독립노조 세력들은 ‘공식’노조와의 단절을 통해서 아래로부터의 저

항운동을 결집하고자 하였다. 이러한 과정에서 1970년대 독립노조의 노조 민주

화 운동이 등장하였으나, 독립노조는 이러한 저항운동을 지속시킬 수 있는 역

량의 한계를 가지고 있었으며(임영일, 1999), 결과적으로 전투성을 기반으로 한 

동원 투쟁이 활성화되지 않았다(조돈문, 1996). 특히 멕시코의 노동부문이 공식

노조와 독립노조로 이원적으로 분리된 구조적 특성이 작업장에서도 동일하게 
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적용되어 독립노조 운동의 성장이 제한됨에 따라서 노동자들의 희생을 담보로 

하는 권위주의적 코포라티즘 정치 체제가 지속되었다고 주장하였다. 

정치 체제의 존속 여부에 대한 기존 연구들의 상이한 견해와는 달리 이들 연

구들은 주요 행위자들의 전략적 선택을 중심으로 제도 존속의 여부를 판단하고 

있다는 점에서 공통점이 존재한다. 이들 연구들은 주요 행위자들의 전략적 선

택을 중심으로 체제의 존속을 분석하면서 행위자들의 이해관계에 따른 합리적 

선택의 결과물로서 제도를 파악하고 있다. 

그러나 1982년 신자유주의 체제의 도입 과정에서 노동부문의 영향력이 약화

될 것이라고 판단한 연구들의 경우, ‘공식’노조가 여전히 정치 영역에서 그 영

향력을 발휘하고 있는 점을 간과하고 있다. 또한 코포라티즘 존속을 주장한 연

구들의 경우 공식노조의 정치적 영향력과 권력관계의 우위를 점하고 있다는 점

에서 코포라티즘의 존속을 주장하고 있지만, 2013년 현재 멕시코 고용노동복지

부에 공식 등록된 노조의 비중으로 조직력을 가늠할 경우, 독립노조의 비중은 

공식노조에 비등한 조직력을 나타내고 있음1)에도 불구하고 노동법 개정이 비

공식노조의 요구와는 달리 전폭적으로 이뤄지지 않고 있는 상황에 대해서는 설

명력이 떨어진다. 

본 연구는 기존 연구에서 접근한 각 행위주체의 전략적 선택이 아니라 법제

도가 경로의존적 성격으로 지속되었다는 점을 중심으로 논의하고자 한다. 1930

년대에 제정된 멕시코 노동법은 주요하게 작업장 수준의 노동자 민주주의를 통

제하는 제도로서 지속성을 가져왔으며, 이로 인하여 다양한 역사적 흐름 속에

서 개정의 요구가 존재했음에도 불구하고 개정이 이뤄지지 않았던 점을 역사적 

제도주의 이론에 따라서 논의하고자 한다. 

1) 멕시코의 정치 영역에서 노동부문을 대표하는 CT(Congreso del Trabjo)에 가맹한 조직이 
공식 등록 노조 1,606개의 노조 중에서 791개로 약 49%이며, 미가맹 노조가 약 51%인 
점으로 보아 공식노조와 미가맹 노조가 비등한 조직력을 보이고 있다(멕시코 후생노동부 
홈페이지 http://www.stps.gob.mx/bp/index.html).
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역사적 제도주의 이론에서는 행위주체자들의 이해관계나 권력관계에 따른 

제도 존속 여부를 파악하기보다는 역사적 분기점에서 형성된 과거 제도가 현재

의 제도를 규정하고 있다고 보고 있다. 현재와 미래의 제도는 과거 결정적 분기

점에서 형성된 제도의 영향을 받게 되며, 행위주체자들이 새로운 제도를 탐색

하고자 하더라도 합리적인 선택을 할 제도적 선택지가 제한되어 있어 과거의 

제도에 의존할 수밖에 없다고 보고 있다. 본 연구에서는 역사적 경로의존성 이

론에 근거하여 멕시코의 코포라티즘의 제도적 형성과 법제도 형성에 관한 배경

을 논의한 이후, 기존에 형성된 법제도가 현재 노동조합의 운동을 어떻게 제한

하고 있는지를 노동조합의 민주화 관련 사항을 중심으로 살펴보고자 한다. 

Ⅲ. 이론적 배경

환경 변화에 따라서 국가의 정책이 변화하게 되며 변화된 정책에 따라서 제

도의 변화가 나타난다. 그러나 한편 주요 분기점에서 정책과 제도가 정형화되

었을 때, 환경 변화에 대응하기 위한 제도와 정책의 도입은 기존 제도에서 크게 

벗어나지 못하고 기존 경로를 유지하는 경향이 존재한다(Hall & Taylor, 1996). 

이렇게 기존 경로에 의존하게 되는 제도의 지속성은 결과적으로 주요 행위자들

의 선택의 폭을 제한하게 된다. 즉, 행위자들은 자신들의 권력관계나 이해관계

에 따라서 새로운 제도를 선택할 수 있는 것이 아니라 역사적 분기점에 형성된 

기존 제도가 행위자들의 선택권을 제한하게 된다. 이와 같이 역사적 제도주의

(historical institutionalism) 이론은 새로운 제도 형성이 권력관계 속에서 행위주

체자들의 선택에 의해서 결정되는 것이 아니라고 보고 있다. 즉, 제도의 경로의

존성은 새로운 제도의 도입을 모색하는 데 어려움을 가지게 되는 과정에 대하

여 제도적 선택권의 제약을 제시하고 있는데, 과거의 결정적 분기점에서 특정 

제도가 형성된 이래로 선택되지 않은 경로들은 점차 그 선택 범위에서 사라지

게 되고, 과거에 형성된 특정 제도가 존속되는 경향성이 높아지게 된다. 해당 

제도가 지속되는 과정 속에서 환경 변화와 함께 변화의 필요성을 감지한 행위

주체자들은 다른 대안 제도를 모색하게 되면서 제도적 변화를 꾀하고자 한다. 
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그렇지만 이미 결정적 분기점에서 선택된 제도가 지속되는 과정에서 다양한 대

안 경로들은 사라지게 되며, 이때 대안 경로를 선택할 수 있는 여지가 줄어듦에 

따라서 새로운 제도적 변화를 모색하기 어렵게 된다. 결국 기존 제도의 경로에

서 벗어나지 못하고 기존 제도는 존속하게 된다(Pierson & Skocpol, 2002; 

Collier & Collier, 2002). 

이미 구축된 기존 제도의 경로에서 벗어나기 어려운 행위주체자들은 대안적 

제도를 선택할 수 있는 여지가 없어 기존 제도는 지속된다. 이 과정에서 기존 

제도 존속으로 인한 비효율성이 나타날 수도 있는데(Hall & Taylor, 1996), 비

효율성은 환경 변화에 부합하기 위한 최적의 합리적 대안이 존재함에도 불구하

고 합리적 선택을 하지 못하게 됨에 따라서 발생하게 된다. 

멕시코의 노동통제 제도 및 법제도의 변화 경과를 보면 과거에 결정된 제도

가 현재의 노사관계를 여전히 규정하고 있음을 보여주고 있다. 과거 1930년대

에 형성된 노동통제적 법제도는 작업장 수준의 노조활동을 제약하고 있으며, 

이러한 과정에서 과거 제도의 불합리성이 작업장 수준의 노사관계에 영향을 미

치고 있는 특징을 보여주고 있다. 이러한 논의에 따라서 본 연구는 노동통제적 

법제도가 작업장 수준의 노동조합 활동을 통제하는 기제로서 영향을 미치면서 

합리적 노사관계형성을 제약하고 있는 관행과 제도적 특징을 중심으로 논의하

고자 한다. 

우선, 멕시코의 노동법이 제정된 1930년대의 배경을 논의하고 노동법 제도의 

존속 과정을 논의하고자 한다. 이후 노동법 개정의 과정을 분석하고, 제도 변화

를 꾀하고자 나타났던 다양한 이해관계자들과 기존 제도의 존속 과정의 주요한 

특징에 대하여 논의하고자 한다. 이러한 특징들이 작업장 수준에서 노사관계 

및 작업장 환경에 영향을 미치고 있는지에 대하여 고찰하고자 한다. 

Ⅳ. 멕시코 노동법의 제도적 형성 배경과 특징

노사관계를 규정하는 법제도는 1910년부터 1917년까지 진행된 멕시코 혁명

이 종료된 이후, 1917년 멕시코의 헌법이 전면 개정되면서 형성되었다. 이때 혁
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명에 참여한 주요 세력인 농민군 등의 이해가 반영되어 사회적 약자인 농민과 

노동자 보호조항이 신설되었다. 당시 코포라티즘 정치 체제를 선택한 행위주체

자들 중에서 주요한 역할을 담당한 부문은 노동부문이었으며, 이들은 정부와 

정부여당에 대한 정치적 지지의 대가로 정치 및 물질적 혜택을 부여받게 된

다2). 이후 71년간 독재를 한 PRI(제도혁명당)의 전신인 PNR(혁명민족당)이 

1929년에 창당되면서 1931년에 의회에서 연방노동법(Ley Federal del Trabajo, 

이하 LFT)이 제정되었다. 1930년 초반에 완성된 코포라티즘 체제하에서 멕시

코 ‘공식’노조들은 정치 영역에 편입되어 자신들의 경제 및 정치적 기득권을 유

지해 왔다. 당시 제정된 멕시코의 연방노동법의 기본 이념은 사회적 약자인 노

동자를 국가가 보호해야 할 대상이라고 보고 있었으며, 이러한 멕시코 연방노

동법의 보호 아래서 노동부문은 다양한 제도적 혜택을 부여받게 되었다. 

 

이후 Lázaro Cárdenas가 집권한 1934년부터 1940년까지 현재 집권당인 제

도혁명당의 전신인 멕시코혁명당 내부에는 노동부문이 공식적 지위를 인정

2) 공고화된 멕시코 코포라티즘은 Smitter가 정의한 노사 주체들이 권위주의적 정부에 자신
의 이해를 종속시키는 권위주의적 코포라티즘과는 달리, 멕시코 사용자부문은 오히려 
1980년대 초반까지 정치 영역에서 제외되어 왔다는 점이다(Zepeda, 2009; 강경희, 2000).
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받으며 코포라티즘은 공고화되었고, 1936년 노동조합총연맹 조직인 CTM(la 

Confederación de Trabajadores de México)이 결성되면서, 멕시코 정부는 CTM

을 매개로 보다 효과적인 노동통제 체제를 강화하고자 하였다. 1966년 2월 제

도혁명당 전국 당대회에서 노동조직의 단일화가 요구되었고, 이후 멕시코 노동

부문은 CTM의 주도로 노동의회인 CT(Congreso del Trabjo)가 결성되면서 당

시 약 28개의 주단위, 전국단위 노동중앙조직들은 노동의회인 CT를 매개로 하

여 정치적으로 통합되었다. 노동의회인 CT는 정치적으로 다양한 부문의 노동

조직을 정치적 영역하에 포괄하는 역할을 담당하면서 집권여당에 편입된 노동

부문의 노동조합 지도부들은 연방 및 지방정부의 핵심 관료인 국회의원 혹은 

시장으로 선출되어 연방정부 및 지방정부의 정책결정에 영향력을 행사하였다. 

동시에 ‘공식’노조 지도부들은 정치부문에서 현장 노동자들의 집단적인 쟁의행

위를 억누르고 노동조합 민주화 운동을 억압하는 역할을 담당하였다. 예를 들

어, 1968년 학생운동을 유혈 진압한 멕시코 정부에 지지를 보냈으며, 1982년 

정부의 신자유주의 정책을 지지하였고, 경제발전을 위해서 노동자들에게 파업

을 억제하도록 요구하였다(임영일, 1999).

1980년대에 들어서면서 다양한 이해관계자들은 본격적으로 연방노동법을 개

정하고자 하는 이해를 갖기 시작하였다. 정치 영역에서 코포라티즘 체제에 편

입되어 자신의 영향력을 확대하면서 행했던 ‘공식’노조의 비민주적인 노동조합 

운영 관행과 현장 노동자들의 요구를 억압했던 태도들은 공식노조에 반발하는 

노동운동 세력의 등장을 촉발시켰다. 노동조합 민주화를 요구하며 1970년대에 

등장한 독립노조운동 세력들은 노동법의 개정을 포함한 정치 및 경제적 민주화

를 요구하였다. 교원노조와 민영부문의 자동차산업 노동자들은 코포라티즘을 

대체할 대안적 정치․경제 체제의 도입 및 작업환경 개선 및 노동법 개정을 통

한 민주적인 노동조합 활동 보장을 요구하였다. 그러나 독립노조 운동은 구체

적인 노동법 개정 등의 성과를 이루지 못하고 1980년 후반부터 쇠퇴하기 시작

하였다. 주요한 환경적 요인은 1982년 경제위기하에서 신자유주의 정책의 일환

으로 추진된 민영화 정책 때문이었다. 그러나 독립노조뿐만 아니라 공식노조도 

함께 타격을 받았다. 공공부문 민영화 정책으로 인하여 공식노조 소속의 노동

자들의 정리해고가 단행되었고, 이로 인하여 노동부문의 정치적 영향력이 줄어
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들게 되었다. 공식노조의 묵인 하에서 노동시장 유연화와 노조 민주주의를 위

한 노동법 개정이 추진되었다. 노동법 개정의 주요 이해관계자는 사용자단체인 

COPARMEX(멕시코 경영자연합)3)와 독립노조운동 세력이었는데, 사용자들의 

경우 1986년 노동시장의 유연화를 위해서 연방노동법 개정을 요구하였고, 독립

노조운동 세력은 노동조합 민주화를 실현하기 위한 법 개정을 요구하였다. 이

와 같이 다양한 이해관계자들이 연방노동법 개정에 대한 필요성을 제기하면서 

노동법 개정을 요구하는 여론이 형성되었지만 연방노동법 개정은 이뤄지지 않

았다. 그러나 노동법 개정에 대한 필요성이 확산된 주요한 계기가 되었다. 이후 

2000년 우파 성향의 PAN(민족행동당)이 집권하면서 연방노동법 개정에 대한 

준비 작업이 본격적으로 진행되기 시작하였다. 국가 경쟁력에 저해가 되는 사

문화된 조항의 개정 필요성이 제기되었고, 노동시장의 유연성 확대를 위한 방

향으로 연방노동법이 개정되어야 한다는 요구가 높아졌다. 그러나 노동법 개정

에 대한 논의만 있었을 뿐, PRI(제도혁명당)이 재집권하기 전까지 10여 년 동안 

개정은 이뤄지지 않았다. 하지만 노동법 개정에 대한 필요성이 구체화되었던 

시기였으며, 2012년 노동법 개정의 계기가 되었던 주요한 시기였다. 2012년 7

월 1일 PRI(제도혁명당)당이 재집권하면서 PAN(민족행동당)의 협조 아래서 연

방노동법 개정이 적극적으로 추진되었고, 2012년 11월 개정 공포되었다. 

1970년 이후 40여 년 만에 이뤄진 연방노동법 개정은 노조 민주화를 제한하

였던 법제도의 개편이 시도되었던 중요한 분기점이었다. 1,010개 노동법 조항 

중에서 242개 조항이 개정 혹은 폐지되었다. 그러나 노조 민주화를 가능하게 

할 주요한 법제도 개정 요구는 반영되지 않았다. 멕시코 국내뿐만 아니라 국제 

노동계의 개정 요구가 있었지만, 실질적인 내용은 거의 반영되지 않았다. 개정

의 방향은 두 가지 축으로 나누어 볼 수 있다. 한 축으로는 경영자들의 요구에 

따른 노동시장의 유연성 확대를 위한 방향이었고, 다른 한 축으로서는 노동조

합의 활동과 관련한 내용이었다. 노조활동과 관련한 주요 법 개정 내용을 보자

3) 멕시코 경영자연합인 COPARMEX(Confederación Patronal de la República Mexicana)
는 1929년에 설립되었으며, 3만 개 이상의 기업이 가입되어 있다. 단체교섭이 주로 기업 
수준으로 진행되는 멕시코 특성 때문에 사용자단체는 단체협상 과정에 대한 영향력은 적

은 편이며, 정치 영역 혹은 법 개정 관련 사항에 대한 활동을 주로 하고 있다(Cardoso & 
Gindin, 2009).
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면, 우선 노조 운영과 관련하여 변경 전에는 노조 지도부는 반기별론 노조원에

게 노조에 대한 정보를 공개하는 의무를 규정하고 있었으나, 개정법에서는 노

조원이 노조에 관한 관련 정보를 청구할 수 있는 권한을 추가적으로 명시하고 

있다. 한편 경영자들의 요구에 따른 노동시장 유연성 확대는 기업 경쟁력 및 

국가 경쟁력 강화를 위한 목적에서 진행되었다. 예를 들어, 기존 연방법에서 불

허하였던 시간제 근로자, 임시직 채용이 가능하게 되었으며, 시간제 근로자 채

용에 대한 조항이 신설되어 시간제 근로자 사용 확대의 제도적 기반이 마련되

었다. 또한 해고 요건이 완화되었는데, 해고 절차가 간소화되면서 사용자는 보

다 용이하게 종업원을 해고할 수 있게 되었다. 정당한 사유에 의한 해고일 경우 

기존에는 해고 당사자에게 서면으로 통보하고 이후 이를 거부할 경우 노동중재

법원에 통보할 수 있었다. 그러나 개정법에서는 사용자가 해당 근로자에게 해

고를 통보하거나 혹은 노동중재법원이 통보하는 두 가지 방법 중에 하나를 선

택하여 해고를 진행할 수 있도록 함으로써 사용자가 보다 용이하게 종업원을 

해고할 수 있도록 하였다. 

이와 같이 연방노동법 개정의 주요 방향성은 노동시장의 유연화를 통해 사용

자의 노동력 사용의 용이성을 높이는 방향으로 개정되었고, 수십 년간 요구되

었던 주요 내용인 노조 결성과 등록 시 절차 간소화, 노조 선거 시 조직의 모든 

성원이 참여하는 보통․비밀․직접선거를 규정하도록 하는 사항, 노조가 정당

에 강제로 소속되어야 하는 관행을 금지하거나 파업권의 확대(이성형, 1996)의 

사항은 반영되지 않았다. 가장 주요한 핵심 조항으로서 자주적 노조 결성의 권

리를 저해하는 법제도가 폐지되지 않아, 2012년 법 개정은 노동계의 비판에 직

면하게 되었다. 다음의 논의에서는 멕시코 노동조합의 결성과 관련한 법률 규

정을 고찰하면서 멕시코 노조활동에 대한 민주화의 법적 제약 요건과 제한 요

건에 대해 살펴보고자 한다.

Ⅴ. 멕시코 결사의 자유 침해 조항의 개정 과정

노동조합 설립과 관련하여 연방노동법4)에서는 노동자들에게 자율적으로 노
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동조합을 설립할 자유를 보장하고 있다. 연방노동법 제362조는 14세 이상의 노

동자들에게 노조에 가입할 자유를 보장하고 있으며, 제356조에서는 노사는 자

신의 이해를 대변할 수 있는 단체를 설립할 자유를 보장하고 있다. 제358조에

서는 개별 노동자나 사용자에게 해당 혹은 특정 단체에 가입하거나 가입하지 

않을 자유를 침해할 수 없다고 규정하고 있다. 제364조에서는 노조의 경우 20

명 이상의 노동자가 가입해야 노조 설립이 가능하며, 사용자단체의 경우 3명 

이상이 가입하고 있어야 함을 규정하고 있다. 그럼에도 불구하고 멕시코 노동

자들은 자주적으로 노조를 설립할 수 있는 권리를 누리지 못해 왔다. 자주적 

노조설립을 실질적으로 제한해 온 법 조항은 ‘제외조항’(Cláusula de Exclusión 

y seperation)으로서 노조에서 축출된 노조원을 사용자가 해고할 수 있도록 규

정하고 있다.

연방노동법 제395조와 제413조에서 규정하고 있는 제외조항은 1931년에 제

정된 이후 2001년 대법원에서 헌법에 위배된다고 만장일치로 판결하기 전까지 

존속되었다. 제외조항은 사업장에서 단체협약을 체결하고 있는 노동조합의 노

조원인 경우에만 사용자와 고용계약을 체결할 수 있도록 규정하고 있다. 그리

고 연방노동법 제413조는 해당 제외조항이 공공부문뿐만 아니라 민간부문의 

사업장에도 동일하게 적용되도록 규정하고 있었다. 제외조항의 존속은 작업장 

수준에서 기존 노조의 활동에 대하여 비판적인 활동을 하거나, 해당 노동조합

의 노조원으로 가입하기를 거부하는 노동자들에 대하여 사용자로 하여금 고용

계약을 해지할 수 있도록 한 제도로서, 기존 노조는 사용자와 결탁하여 비판적

인 견해를 가진 노조원의 조합원 자격을 박탈한 후 사용자로 하여금 고용관계

를 해지하도록 하였다(Carrillo & Miguel, 1990 : 130). 이 제도를 활용하면서 

공식노조는 작업장 수준에서 자신에게 반발하는 노조원이나 노조운동부문을 

탄압해 왔으며, 민주노조운동의 성장을 저해해 왔다. 제외조항이 존속하는 동

안 사업장 수준의 노조 지도부는 새로운 조합원 조직을 위한 활동을 할 필요성

4) 연방노동법의 구조는 연방노동법과 공공부문 연방법(Ley Federal de lo Trabajadores al 
Servicio del Estado : LFTSE)으로 나누어져 있다. 연방노동법은 ‘A’ 영역인 민간부문의 
노사관계를 규정하고 있으며, B 부문은 공공부문 연방법으로서 공공부문의 노사관계를 규
정하고 있다. 연방노동법은 민간부문은 ‘A’ 부문으로 규정하고 있으며, 공공부문은 ‘B’ 
부문으로 규정하고 있다. ‘B’ 부문에 해당하는 노동자들은 단체행동권이 제한되어 있으며, 
시청 및 지방공무원들은 단체교섭 권한이 없다. 
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을 느끼지 못하게 되었고, 노조의 협상력을 높이기 위해 노조 조직력 강화 활동 

혹은 조합원의 지지를 향상시키기 위한 활동을 외면하였다. 또한 현장 노동자

들의 이해와 요구를 반영하고 조합원의 권익을 보호해야 할 책무를 도외시하였

고, 결정적으로 노동자들이 정상적인 노조활동을 하는 노조에 가입하지 못하게 

함으로써 자주적인 활동을 하는 노조가 성장하지 못하게 하였다(Cooper, 2002; 

Brickerner, 2010 : 754에서 재인용). 

‘제외조항’은 수년간 멕시코 국내뿐만 아니라 멕시코 정부가 국제노동기구인 

ILO에 제소되면서 국제적으로도 비판을 받았다. 결국 2001년 4월 17일 대법원

은 해당 조항이 결사의 자유를 보장5)하고 있는 헌법 제5조, 제9조, 제123조의 

헌법 정신에 어긋난다고 전원합의로 판결하였다. 이러한 판결이 있은 이후에 

제외조항은 폐지되면서 노조의 민주적 운영 여건이 조성될 것으로 예상되었다. 

그러나 여전히 작업장 수준에서 자주적인 노조 운영이나 민주노조의 결성은 활

성화되지 않았다. 그 주요한 이유는 노조의 공식적 지위를 확인하는 등록심사

제 및 허가제의 존속 때문이었다. 다음에서는 ‘제외조항’의 폐지 이후에 작업장 

단위에서 노동조합의 결성의 자유를 침해하는 법제도의 내용과 특징을 논의하

면서 이와 같은 법제도적 제약이 작업장 수준의 노사관계를 어떻게 규정했는지 

고찰하고자 한다.

Ⅵ. 노동조합 허가제의 노동통제적 특성

멕시코 노동조합은 정부의 공식 허가를 받아야 그 공식 지위가 인정된다. 노동

조합 설립 절차상 노조가 속한 부문에 따라서 노조 결성에 따른 공식 지위를 판

단하는 심의 기관이 달라지는데, 공공부문 연방법(Ley Federal de lo Trabajadores 

al Servicio del Estado : LFTSE)에 의해 규정되는 ‘B’ 부문의 노동자들의 경우 

5) 헌법 제5조에서는 직업, 산업 혹은 직종별노조에 가입하거나 활동하고자 하는 자유가 보
장되어야 함을 명시하고 있으며, 헌법 제9조에서는 평화적이고 합법적인 사유로 노조를 
결성하고자 하는 권리는 침해되어서는 안 된다고 명시하고 있다. 또한 제123조제16항에서
는 노사 모두 노조 혹은 직종별 조직을 결성함으로써 자신의 이해를 보호할 수 있는 권리

가 보장되어야 함을 명시하고 있다. 
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후생노동부에 공식 등록 절차를 거쳐야 하며, 연방노동법(Ley del F)에 의해서 

규정되는 ‘A’ 영역의 노동자들의 경우 해당 지역의 조정중재위원회에 등록허

가를 위한 절차를 밟아야 한다. ‘B’ 영역에 속하는 노동자들의 노동조합 결성 

혹은 전국단위의 노조단체(federation, confederation)의 경우 후생노동부에 등

록심사를 위한 소정의 서류 요건을 갖추어 제출을 해야 하며, 이를 바탕으로 

하여 후생노동부에서는 등록심사를 밟게 된다. 

연방노동법 제357조는 노동조합 결성과 관련한 사전 허가는 필요하지 않다

고 명시하고 있다. 그러나 연방노동법 제366조는 노동법에서 규정하는 법적 요

건과 부합하지 않을 경우에 한해서 등록허가를 거부할 있다고 명시하고 있다. 

제366조에 의거하여 PRI(제도혁명당) 집권여당과 ‘공식’ 노조들이 다수 참여하

고 있는 연방조정중재위원회(Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, 이하 

JFCA)6)는 신규 노동조합에 대한 법적 요건을 심사하고 공식적 지위를 부여할

지에 대한 가부를 결정하는데, 해당 심사 과정에서 조정중재위원회의 노사정 

삼자 대표자들은 ‘공식’ 노조에 유리하다고 판단되는 노조에게 공식 지위를 부

여하는 반면, ‘공식’ 노조에 비판적인 노조나, 정부나 사용자가 통제하기 힘든 

노동조합으로 판단될 때 등록허가를 거부하는 경우가 종종 존재하고 있어

(Cardoso & Gindin, 2009; Oliver, 2012), 노동조합 결성과 관련한 실질적 자율

권은 보장되고 있지 않은 현실이다. 더하여 사용자들은 등록을 심사하는 공무

원에게 뇌물을 주고 특정 노조의 승인을 거부하도록 청탁할 경우, 해당 노조는 

그 공식 지위를 승인받지 못하는 경우도 존재한다(Middlebrook, 1991 : 465). 

노동조합의 공식 지위를 허가하는 허가제 외에 또 다른 통제 제도로서 ‘toma 

de nota’(note taking) 시스템 있다. toma de nota는 공식 지위를 인정받은 노조

라 할지라도, 주기적으로 조합원의 변동 사항 등을 명시한 사항을 등록 심사를 

받은 기관에 제출하도록 강제하고 있다. 연방노동법 제377조에 의하면 등록허

가를 받은 노동조합들은 관련 기관에서 요청할 경우 노조 활동 내역을 제출할 

6) ‘공식’노조의 노조간부들은 조정중재위원회에 참여하면서 각종 노사관계 관련 사안에 개입
을 하고 있다. 이들이 참가하고 있는 조정중재위원회는 연방수준과 각 지역에 설립되어 
있으며, 의사결정 과정에는 노조, 기업, 정부 3자 대표들이 참가하고 있다. 주된 기능은 노
동조합 결성에 관한 등록 심사 외에도 쟁의행위의 합법성에 대한 판단, 해당 지역의 노조
의 단체협약의 실천 여부, 그리고 작업장 조건 및 최저임금 등의 실천 여부를 감독하는 
기능을 담당한다(김원호, 1994). 
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의무가 있다고 규정하고 있다. 이 때문에 노동조합들은 노동조합의 목표나 구

조 및 구성원 등의 사항을 포함한 운영 사항을 정기적으로 보고해야 하며, 해당 

내용에 대한 승인을 받아야 할 뿐만 아니라(Justiniani, 2006 : 43), 노조 정책변

화 혹은 규약 개정 등의 변화 사항이 있을 경우 10일 이내에 그 변동 사항에 

대한 내용을 회의록과 함께 제출해야 하고, 노조원 변동을 포함한 활동 사항에 

대하여 3개월마다 보고해야 한다. 

‘toma de nota’ 시스템은 주로 기존 ‘공식’노조에 비판적인 독립노조에게 불

리하게 작용하고 있는데, 승인 절차는 종종 몇 개월이 걸리며, 만약 정책 변경

이 요구될 경우 이를 수행하기 위한 불필요한 시간 지연과 노력을 감수해야 한

다는 점에서 또 다른 통제 시스템으로 작용하고 있다(Justiniani, 2006). ‘toma 

de nota’ 시스템은 본래의 취지가 노동조합의 변동 사항을 기록하기 위한 목적

에서 도입되었으나, 시간이 지나면서 노동조합을 통제하기 위한 정치적 목적에 

따른 운영 시스템으로 변질되었다. 특히 보호계약의 확산에 영향을 미쳤는데, 

보호계약이라 함은 기업주가 사전에 자신과 우호적인 관계를 맺을 노조 지도부

들과 함께 작업장 근로자들과 무관한 노조 설립을 추진하면서 이러한 과정에 

대한 정보를 근로자들에게 알려주지 않은 채 노조 결성 및 단체협약을 체결하

고, 이후 체결된 단체협약을 해당 사업장의 종업원들에게 적용하는 것을 일컫

는다. 또한 보호계약 외에도 새로이 선출된 노동조합 지도부가 ‘위험하고’ ‘불

합리하다’고 판단될 경우 그 법적 지위의 인허가를 판단하지 않음으로써 노조 

승인을 유예하거나 심지어는 법적 지위 승인을 철회하기도 하면서 노조 내부 활

동에 개입하였다. 이러한 통제 시스템의 존재는 사업장 단위에서 노동조합 지도

부에 대한 노동자들의 신뢰와 의존성을 약화시키는 데 영향을 미쳤을 뿐만 아니

라, 노조 집행기구의 실질적인 민주적 기능을 상실하게 만들었고, 단체협상의 정

상적 기능 작동을 저해하는 데 영향을 미쳤다.

위와 같은 법 조항으로 인하여 근로․임금조건 향상의 요구 및 고충 해소를 

수행할 제도적 장치인 노동조합과 단체협상이 제대로 기능하지 못하게 되면서, 

노동자들은 작업장의 제반 조건 및 환경 개선을 선택하기보다는 자발적 이직을 

선택하는 경향이 높아졌다(Tuman, 2013). 특히 정부의 압력을 받은 공식노조들

이 사용자의 요구에 따라 임금 및 단체협약을 체결하여 노동자들의 임금수준은 



󰌙  노동정책연구․2015년 제15권 제1호162

평균 이하로 하락하였다. 더불어 비정규직 고용 확대 및 린 생산방식의 도입이 

확장되면서 작업강도가 높아졌다. 이러한 경향은 노조가 조직된 공장에서 더 

높게 나타났다(Cardona, 2012 : 7〜8). 작업 및 고용환경의 악화는 작업자의 스

트레스 수준을 높이게 되며, 임금수준의 악화는 노동자들의 불공정성 지각 정

도를 높이게 되는데, 이뿐만 아니라 숙련도 저하로 인한 생산성 하락의 문제도 

나타났다. 고용조건과 임금조건의 하락은 숙련향상을 하려는 근로자들의 동기

를 저하시켰으며, 단순 반복작업으로 인하여 직무만족도의 하락이 나타났다. 

이러한 상황은 작업자들의 자발적 이직률이 높이는 데 주요한 영향을 미치게 되었

다(Maertz, Stevens, & Campion, 2003; Galhardi, 1997; Samstad & Pipkin, 2005 : 

807). 그리고 높은 이직률은 노동조합이 존재하는 작업장에서 더 높게 나타났다

(Cardona, 2012 : 7〜8). 

높은 이직률 현상은 기업 내 인적자원관리 시스템의 효과적 운영을 저해하는 

데 주요한 영향을 미쳤다. 기업들은 높은 이직률 때문에 인적자원에 대한 투자

를 꺼리게 되었고, 인적자원관리 시스템의 불합리한 운영 관행이 나타났다. 관

행적인 비공식적 승진 절차와 교육훈련 시스템의 부재 혹은 비정기적 운영으로 

인하여 노동자들의 불만이 높아졌고, 관리자와 작업자 그리고 작업자 간의 효

율적인 의사소통이 이뤄지지 않아 작업장 내 갈등이 높아졌다(Samstad & 

Pipkin, 2005 : 807). 또한 내부노동시장에서 합리적인 승진제도가 존재하고 있

다 할지라도 높은 이직률에 따른 교육훈련에 대한 투자를 꺼리는 기업이 많아

지면서(Cardona, 2012 : 7〜8), 작업자들의 가시적인 숙련향상이 이뤄지지 않았

고 결과적으로 승진제도의 원활한 운영이 어려워졌다. 이 때문에 자발적 이직

률이 높아지는 현상이 나타나는 악순환이 반복되었다. 작업자들의 직무만족도 

저하 및 불만 적체로 인한 작업장 내의 갈등이 높아져 노동자들은 자발적 이

직을 선택하는 경향성이 높아지는 악순환이 반복되었다(Samstad & Pipkin, 

2005). 

자발적 이직률이 높은 현상은 작업자들의 불만과 고충을 해소할 수 있는 제

도적 장치인 노조와 인사관리 시스템이 충분히 작동되지 않았기 때문이다. 과

거에 구축된 노동법이 존속되면서 작업장 수준에서 노동자들의 고충 해소를 담

당할 제도적 장치인 노동조합이 주요 기능을 수행하지 못하게 되어 노동자들의 
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불만 적체와 임금 및 고용수준의 악화로 이어지는 환경이 지속되었다. 이러한 

상황하에서 노동자들은 자발적으로 이직을 선택하는 경향성이 높아졌고, 이러

한 현상은 이후 기업들이 내부 교육훈련 제도에 대한 투자 축소로 이어지면서 

동기부여 및 직무만족도 저하를 야기해 결과적으로 인적자원관리 시스템의 효

과적 작동을 저해하는 결과를 낳게 되었다. 작업장의 노사관계 시스템과 인사

관리 시스템의 효율적 운영을 저해하게 된 주요한 제도적 원인은 노동조합의 

기본적 기능의 작동을 저해한 노동통제 기제 때문이다. 물론 노사정 주요 행위

자들이 기존 제도의 존속에 따른 불합리성을 극복하고자 다양한 노력을 했다 

할지라도 수십 년간 존속해 온 제도의 변화는 용이하지 않았다. 

Ⅶ. 결 론

멕시코 노동법이 구축된 1930년대 이후 제도 존속의 과정과 제도 존속에 따

른 불합리성이 구체적으로 작업장 수준에서 어떻게 영향을 미치고 있는지 논의

하였다. 멕시코의 높은 이직률에 대한 대안은 작업장 내부의 불만 해소와 직무

만족도를 높일 수 있는 제도적 장치의 구축부터 고려되어야 할 것이다. 인적자

원관리 시스템의 효과적인 기능이 회복되기 위해서는 노동조합이 존재하는 작

업장의 경우 노동조합의 본원적 기능의 회복이 중요할 것이며, 노동조합이 존

재하지 않는 작업장의 경우 불만 해소를 위한 고충처리 시스템 구축 및 작업자

들의 근로조건과 임금조건의 합리적인 향상이 이뤄져야 할 것이다. 그러나 작

업장 내에서 합리적인 제도 운영의 필요성이 제기됨에도 불구하고 멕시코의 제

도 변화의 역사적 경험은 그리 용이하지 않음을 보여주고 있다. 특히 불만 해소

의 주요한 제도적 장치인 노동조합의 본원적 기능 회복을 가능하게 할 수 있는 

제도 개선은 매우 미미했다. 예를 들어, 노동권 중에서 결사의 자유를 제한했던 

‘제외조항’이 삭제되었지만, ‘공식’노조와 정부 및 사용자는 조정중재위원 제도

를 통해서 노조 결성에 대한 가부를 판단하고 있는 상황이 지속되면서 노조의 

본연의 기능을 발휘할 수 있는 제도적 환경이 보장되고 있지 않는 상황이다. 

2012년 전폭적 법 개정이 진행되었지만, 작업장에서 노동조합의 자주적 활동을 
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가능하게 할 수 있는 요구는 거의 반영되지 않았다. 결과적으로 작업장에서 노

동조합의 본원적 기능을 실현할 수 있는 제도적 제한은 여전히 존속하고 있는 

실정이다. 

역사적 제도주의에 의하면 결정적 분기점에서 구축된 과거의 제도가 현재의 

제도를 지배하게 되어 거시적 수준의 제도 변화는 용이하지 않음을 제시하고 

있다. 그리고 과거의 제도가 현재의 환경 변화에 부응하지 않은 채 존속함으로

써 발생하는 불합리성이 존재한다고 보고 있다. 역사적 제도주의 이론에 따라

서 분석한 멕시코의 제도 변화 과정은 과거 제도의 존속에 따른 불합리성이 작

업장 수준에서 높은 이직률로 나타나고 있지만, 대안 제도 모색이 용이하지 않

은 전형적인 제도적 특징을 나타내고 있다. 
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abstract

Labour Law and Industrial Relations System in Mexico

 Kim Joohee

The problem of high level of voluntary turnover rate in Mexico stems from 

the inactive unionism under repressive labor law which was established in 

early 1900. Official unions have enjoyed economic and political benefits 

provided by their government in return for pressuring uprising movements 

of independent unions. The previously established labor law prevented 

independent unions from organizing independent unions at workspaces. Also, 

official unions have made concession to employers’ demands, which brought 

about high level of discontents at workspaces. Due to the high number of 

workers who choose to leave their workspaces Mexican firms hardly increased 

training opportunities to their workers. This study looks into the historical 

background of Mexican labor laws and institutions to identify whether future 

workplace employment relations would change based on the theory of historical 

institutionalism. 
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