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EL TRABAJADOR EN GENERAL

Orfgenes del trabajo.

En qué consiste el trabajo.
Fundamentacioén.

Desarrollo.

Aspecto filoséfico.




PR

A) Orfgenes del trabajo.

En el siglo pasado, nacié una legislacién protecto-
ra del obrero industrial, del hombre_que trabajaba en la fl--
brica, al lado de las miquinas; en efecto, fueron las duras -
condiciones que impuso la industria al hombre, lo que origind
la protesta de los obreros industriales y que se iniciara, lo
que lhering denominé "la lucha por el derecho del trabajo".()

El presenté siglo extendid los beneficios de la le-
gislacién a otros grupos de trabajadores, pues no era Gnica--
mente el obrero de la industria el que sufria injusticia en -
sus relaciones con el empresario .y en todo caso, merecfan prg
tecciédn todos los hombres.

Posteriormente nacié el derecho del trabajo, como -
resultado de la divisién honda que en el siglo pasado produjo
entre los hombres el régimen individualista y liberal; pero -
esto no significa que no haya existido en otras épocas un de-
recho del trabajo, pues indudablemente que a partir del ins--
tante en que aparecid la esclavitud'y_se infcis el trabajo 1i
bre, principiaron los hombres a prestar susAserviéios median-
te un contrato que regularfa el derecho y que como anteceden-
tes de nuestra legislacibn, seflalan algunas instituciones del
derecho romano y, sobre todo, el régimen corporativo de la --
Edad Media.

(1) De la Cueva, Mario. Derecho Mexicano del Trabajo.- Tomo I.
Cuarta Edicién. Editorial Porrtia. 1959. Psg. 4.
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El derecho medieval es creacitn del artesanado, cla
se que en aquella época histbérica y atendiendo el estado de -
las fuerzas econbmicas, detentaba los eleﬁen:os de la produc-
ci6bn, deduciéndose que el derecho del trabajo no es un dere--
cho de la clase desposefda, sino de los poseedores. En esta_
misma época, apareci6 la economfa familiar, caracteriz&ndola_
en que la produccién y el consumoc se realizaran en una sola -
unidad sociolégica, sin‘que se alcance en forma {ntegra, por-
que la familia carecfa de materia prima para elaborar produc-
tos, por lo que nacib entonces el pequefic comercio, que gene-
ralmente era practicado por personas de otra regibn.

La formaci6n de las ciudades acelerd la modiffca- -
cibén del régimen, pues la vida en comlGn de muchas unidades --
consunidoras fmpuso la divisién del trabajo y la formacién de
distintos offcios; la ciudad procurd bastarse a s{ misma, orji
gindndose el régimen corporativo, sistema consistente en que_
los hombres de una misma profesién, oficio o especialidad se_
unieron para defender sus intereses comunes formdndose en -gre
mios, corporaciones o guildas. Blicher lo denominé "sistema -
de clientela". (2)

En dicho sistema, la produccibn estaba limitada pa-
ra conocidos y la elaboracién de los productoes se hacfa a me-

dida que se presentaban los pedidos.

(2) Opus Cit. P4g. 10.
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La circunstancia de que se prestaran scrvicios para
personas desconocidas y lo‘;educido del mercado explican el -
celo y orgullo puestos por las corporaciones en la calidad de
sus productos, cada uno de los cuales llevaba el sello de su_
autor, a diferencia del producto de la fébrica que era absoly
tamente impersonal; tampoco pudo extenderse entre el arterang
‘do medieval la idea de lucro que caracteriza a la economia cg
pitalista y, por el contrario, predomin$ el ideal de la ganap

cia 1{cita.

B) En qué consiste el trabajo.

En la propia Edad Media, se puede definir al dere--
cho del trabajo como las reglas acerca de la organizacidén y -
funcionamiento de las corporaciones, que en esa épocs preten-
dfan, Gnica y exclusivamente, proteger en forma personal a --
los trabajadores.

En efecto, las corporaciones aparecen después del -
perfodo de invasiones; en el siglo X se encuentran en pleno -
funcionamiento y llegaron a su apogeo hasta los siglos XV y -
XVI, en donde empiezan a declinar por causa de las nuevas re-
laciones econbmicas y, por iltimo, el proceso histbrico les -
puso fin, al romper los moldes que estorbaban el desarrollo -
del capital, de la manufactura y de la industria.

La corporacién fue una unién de pequefios propieta--




9.

rios, cuya finalidad era defender el mercado contra los extra
fios, impedir el trabajo a quienes no formaran parte de ella y

evitar la libre concurrencia entre los maestros y su reglamep

tacién se hacfa por medio del consejo de los mismos; redacta-
ban sus estatutos; fijaban los precios; vigilaban la compra -
de materiales, controlaban la produccibn.

En los gramios, una persona no pod{a pertenecer a -
dos o més, ni desempefiar trabajos que correspond;eran 3 ofi--
cio distinto, ni tener m&s de un taller, ni ofrecerse a contji
nuar el trabajo que otro hubiere comenzado. Se restringfa la
entrada al grgmio, ocasionando que los oficios se hicieran he
reditarios; se exigfa un largo aprendizaje y préctica en calj
dad de compafierc y se somet{a a los aspirantes a un severo --
examen.

Con el tiempo se fue haciendo més penosa la situa--
cifén de los compafieros y aprendices, pues nunca pudieron uti-
lizar una via jurfdica para hacer valer sus derechos, pues --
los tribunales se integraban con maestros y el tf{tulo de maeg
tro fue patrimonio de la ancianidad. En ese entonces, fue --
que naci6 la lucha de clases y a partir del siglo XIII, los -
compafieros formaron asociaciones especiales.

El aumento de las relaciones en cada estado y de --
los estados entre s{, el comercio re&iente, el desarrollo del
capital, etc., produjeron un cambio en la estructura econfmi-

ca y pusieron de manifiesto la contradiccién con el otorga- -
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miento cotporatiﬁo. La manufactura fue el primer camino pa-
ra el régimen, al intensificar la produccidén y derramar las -
mercancias en el exterior. La economia de la ciudad y el sis-
tema de clientela cedieron su Iugar a. Iu economia nacional y_
al sistema cupitnlistn. Inglaterra fue e1 priner pais que deg
truyd la corporacién, mediante un acto del Purlamento en - -~
1545, prohibiendo a las guildes poseer bienes y eonfiriendo -
sus propiedadeszen beneficio de la Corona.

- En los siglos XVII y XVIIL se .centﬁé la descompoci

Jcibn del régimen, pues loa hombres compenetredos en el ideal_
liberal, no- podian tolerar el monopolio del trnbajo, la bur--~
gueeiuvnecesitaba manos libres parektriunfer en su lucha con_
la nobleza:‘el eerecho natural ptoclané-el derecho absoluto a

tokos los trahejon y coutraria ul principio de libertad toda

orgenizecibu que impidiera ] estorber. e1 libre ejereicio de_

Aquél derecho.

4 . En 1776 se promulgé el famoso Edicto de Turgot, - -
mientras tanto se pteparebu 1a'Revo1ue16n Francesa; se supri-

mieron 133 éorporuciones, las que greciua'a la presiéﬁ‘ejercx

da por los maestros, queduroh restauradas, aunque con ciertas

limitacione:.
La revolucién de 1789, lasfiniquits, decler‘ndolal_
ineficaces, como monopolio del trabajo y que se consignb ew -

el decreto 2-17 de marzo de 1791, cuyo artfculo 70., decfa:
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"A partir del lo. de abril, todo hombre es -
1libre para dedicarse al trabajo, profesién,_
arte u oficio que estime conveniente, pero -
estard obligado a proveerse de un permiso, a
pagar los impueg;os de acuerdo con las tari-
fas siguientes y # conformarse a los regla--
mentos de policfa que existan o se expidan -

en el futuro". (3)

C) FUNDAMENTACION,

Primitivamente, se ofreci$ una diferencia entre el_
detéﬁho‘pﬁbiico y el privado; uno aplicabie a una persona 80-
berana, el Egtado; y el otro a los individuos, a los hombres;
dos sujetos de derecho naturalmente diferentéu, uno omnipotegn
te, los ctros no teniendo otra capacidad de accién que aque--
112 que el Egtado buenamente queria dejarles. Entte'estas --
personas no podrfa producirse un mismo derécho; forzosamente,
como consecuencia de su distinta posicién jur{dica, surgia al
lado del derecho piblico, derecho del soberanc en sus relacig
nes con todas las personas de derecho pﬁblicd'y con las de dg

recho privado, que Castorena denomina 'derecho para desigua--

les". (4)

(3) Opus Cit. Psg. 12.

(4) Castorena, J. de Jestis. Manual del Derecho Obrero. 1932.-
Pig. 11.
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El propio J. de Jestis Castorena, nos habla de dos -
derechos diferentes, nacidos de concepciones diferentes y que
obran difereptemente;;proponian disposiciones de espf{ritu y -~
métodos divergos segGn se tratara de estudiar unmo u otro de -
esos derechos.

El derccho piiblico se explicaba por la conjugacién_
en las relaciones privadas de los hombres de un factor, de un
elemento que invariablemente es dable encontrar en el deré- -
cho, pero que bajo ciertas circunstancias o condiciones, hace
acto de presencia en aquellos y motiva un cambio en la posi--
cibn de los derechos, facultades y obligaciones de los parti-
culares; ese elemento es la comunidad.

Por. su parte, el derecho pablico constituye las re-
laciones que se desarrollaban entre. los hombres dominados por
el dato voluntad; todo lo que nos imponemos lo que damos, re-
conoce nada mAs nuestro deseo, ﬁuestro‘queter; pero en la re-
lacién de A y de B, y en las de todos los hombres o las de la
mayoria, surgen al lado de los intereses particulares de los_
hombges dg 1a‘soc1ed5d, de la colectividad; aquellas manifes-
tacioneg libres de voluntad van careciendo cada dfa de efica-
cia; basta por fin que se cree la regla que las reduzca a - -
ciertos limites en beneficio de lo mAs para que se considere_
que ha nacido el derecho piblico; todo deber que nos impone--

mos, por nosotros mismos es derecho privado; es pGblico el de
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recho si el deber proviene no de nuestro &nimo, sino de una -
regla i{mpuesta por el Eatado. (En el sentido amplio, no ofi--
cial, del Estado). (5)

En esas condiciones, se puede perfectamente decir -
que el derecho obrerc es una rama del derecho pGblico, puesto
que su aplicacién estd categbricamente mandada por el "Estado

(disposicibn que se establecis en los artfculos 123 fraccién_
XXVII de la Constitucién promulgada en 1917 y 15 y 22 de 1a -
‘Ley Federal del Trabajo de 27 de agosto de 193D, siémpte 'y -
que las condiciones q&e se estipulasen voluntariimente sean -
inferiores a las esgecificadas por la citad; Ley.

Seguramente, fue la presencia de los intereses co--
lectivos, violentados por la fijacién de las condiciones de -
trabajo libres por las partes, la que operd la transformacién
de aquello que era derecho privado, en derecho pﬁbiico, fend-
meno que ya se anuncia tratfndose del inquilinato.

El punto central de la reglamentacién obrera, es el
asalariado, puesto que precisamente en su favor se ve ;ntervg
nir a la comunidad para conservarse ; 81 misma, ya que el asa
larigdo es y ha sido la clase social mAs numerosa desde hace_
variae &pocas, incluyendo en la actualidad.

Ahora bien, el asalariado mantiene o puede mantener

relaciones con toda clase de personas dentro de la sociedad,__

(5) Opus Cit. P&g. 12.
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sin que se pase desapercibido el hecho de que la regla no com
prende todos los aspectos y orientaciones posibles de dichas_
relaciones, porque las relaciones que rige el derecho obrero_
son precisamente aquellas del asalariado que se relacionan --
con su condicién de tal, lo mismo las que se establecen con -
el patrén, con ellos entre si, que con el Estado con los par-
ticulares terceros.

Si en efecto, la condicidén del asalariado es la que
sirve de base para determinar las relaciones sociales que nor
ma ‘el derecho obrero, luego entonces, seri el contrato de tra
bajo el capitulo fundamental de la materia, toda vez que es -
el contrato de trabajo el que da lugar al asalariado.

El artfculo 123 antes invocado, hace una enumera- -
cidén de aquellas personas a quienes declara aplicable el dere
cho obrero, enumeracién que completa con el enunciado general
de que las bases por él establecidas rigen todo contrato de -
trabajo.

La mencionada Ley Federal del Trabajo, siguiendo eg
ta orientacién, define al trabajador y al patrén en funcién a
1a nocién contrato de trabajo.

Lo que realmente es interesante, es conocer las per
sonas a quienes se aplica la legislacibén obrera, independien-

temente del concepto contrato de trabajo.

Dentro del proceso industrial-industria agrfcola, -
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extractiva, manufacturera o de transformacidén, de transportes
y comercial- se da el hecho universal: prestacibn de servi- -
cios de una persona a otra a cambioc de una remuneracibn, al -
que de manera general no se discute, es aplicable el estatuto
legal en materia de trabajo; hecho que también se produce en_

aquella relacién de Estado y servidores, empleados y funciong

Cuando se trate de este Gltimo caso, o bien, de al-
gunos otros relacionados con la actividad de los hombres apli
cada a la maceria, se plantea el problema de determinar si --
son sujetos de defecho obrero y si le es aplicable en conse--
cuencia el estatuto de trabajo. En fin, podemos concretar --
que las categorias formadas por los capataces, 105 contratis-
tas a. destajo, los empleados administrativos y los obreros de
cooperativas, no ofrecen problema alguno, ya que se les consji
dera sujetos de derecho obrero a todos ellos, no obstante las
oposiciones de los Sindicatos unas veces y otras de las coope
rativas; en igual forma, se encuentran, aunque en sentido cop
trario, el caso de los arrendatarios agricolas y el de los --
aparceros, quedando pendiente de resolver, el problema de los
pequeflos comerciantes, individuos sin capacidad econémica, --
que hacen de la compra de artficulos baratos y de su reventa,_

su-ocupacién habitual; que compra y vende y como consecuencia

de las dos operaciones, lucra; los trabajadores intelectuales,
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entre los cuales se encuentran el que posee una profesién 1i-
beral y el que no la posee. Por lo que hace a los primeros -
se encuentra el trabajo de los abogados, médicos, farmacéuti-
cos y en general el trabajo de las profesiones altas 'deben -
regirse por otra ley que tienda a proteger esas clases regla-
mentando dichas profesiones con el objeto de favofecer los dg
rechos de una y otra clase'; sin embargzo, por lo que se refig
re a los segundos no se encuentra dato alguno en los debates_,
del Constituyente. (6)

No conforme con la exclusién que se hacfa de los --
servidores del Estado, se pretendié estudiar y analizar que -
no habfa razén para hacer a unos una posicién jurfdica distig
ta de la establecida para otros, porque los servidores del Eg
tado debfan asimilarse en todo a los trabajadores en particu-
lar, sin tomar en cuenta las actividades de ellos al servir a
la comunidad, ni al menoscabo que en un momento dado pudieren
padecer; es por ello, que desde entonces, se intentaba dar --

una reglamentacién Gnica para los servidores piblicos.

D) DESARROLLO.

Abolidas las corporaciones, en Francia se propuso -
por la Ley Chapelier, cuya consecuencia trajo que se dejara -

al trabajador, totalmente aislado, frente a su patrono, con -~

(6) Opus Cit. Pig. 16.




1o que aparecid la ide2a d: izualdad, principio gue venfa acen
pafiado del derecho na. .ral, cuva idea se £1j6 en que ''todos -
los hombres son iguales'", o bien, "la ley civil es igual rara
todos', por lo que no pudo existir legislacibn préfesional ni
- de clase, luego entonces, las relaciones de trabajo se regian
por la ley civil. (7)

Posteriormente encontramos el Cédigo de Napolebén, -
en donde aparece el contrato denominado "arrendamiento de - -
obra y de industria", que principalmente sostenfa -que patrono
y trabajador o bien, arrendador y arrendatario de obra, eran_
supuestos en un plano de igualdad, en donde 1a relacibn de --
trabajo debfa descansar en el libre acuerdo de voluntades, en
virtud de la cual el segundo se obligaba a prestar un servi--
cio al primero en forma personal, mediante una retribucién.

Los planteamientos del contrato de trabajo se resol
vieron en beneficio del patrono, }ero hﬁs tarde, cuando la --
ley civil empezaba a ser desigual, aparecid el principio Vel
que afirma estd obligado a probar y, en consecuencia, toca al
actor probar. su accibn y al demandado sus excepciones" y con_
€1, se permitib pagar a los patronss las cantidades que real-
mente querfan. No existia un horario fijo; sin embargo, se -
establecid que el trabajador no podia obligarse gino por cler
to tiempo o para la ejecucidén de una obra deterﬁinada, destry

(7) De la Cueva, Mario. Derecho Mexicano del Trabajo. Tomo I.
Cuarta Ediciénu. Ed. Porrta. 1959. Pag. 16.
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yéndose la forma de contratacibén, por la que el trabajador se
obligaba a prestar sus servicios durante toda su vida; situa-
cién que en el propio Cédigo Napolednico dispone: "Ser{a ver-
daderamente extralo que un doméstico, un obrero o un artesa--
no, pudieran ob!igar sus servicios, sus obras o su industria_
por toda su vida, pues la condicién del hombre libre rechaza_
toda especie de esclavitud". (8)

Cabe pertinente hacer notar, que el referido Cédigo
NapoleSnico contiene una serie de principios que por ser tan_
extensos es imposible narrarlos en esta exposicidm.

Aparentemente se anunciaba una nueva era en la humg
nidad, pero pronto llegd gl desenga’o, al encontrarse el tra-
bajador sin proteccitn alguna frente al empresario.

La burguesfa triunfé en la lucha con el artesanado.
La produccibn del artesanado se restringfa a la ciudad y la -
de la burguesia se extendfa por todo el Estado. La técnica -
estaba al servicio de la industria. El mercado local se fue_
entregando paulatinamente a la burguesfa, quien proporcionaba
al cliente un producto mids barato, listo para satisfacer las_
necesidades, sugestivamente presentado al consumidor en gran-
des almacenes y aparadores brillantes y dado a conocer con --
ayuda de esa poderosa arma que se denomina ANUNCIO. A medida

que prosperaba la industria se cerraban los pequefios talleres;

(8) Opus Cit. P4g. 17.
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el artesano fue a buscar ocupacién, como uno mis, en las f4--
bricas de la burguesfa; asf fue que se dividieron los hombres
de la ciudad en poseedores y desposefdos, en capitalistas y -
proletarios.

Con la aparicidén del proletariado dio principic una
nueva etapa en la lucha sccial, cuyo objetivo persegufa la --
apropiacién que cada una de las clases intentaba de los ele--
mentos de la produccidn; en lo sucesivo se iba a procurar la_,
terminacién de la lucha y de esta oposicibén entre proletaria-
do y burguesfa, favorecida por el laissez-faire, laissez-pa--
sser del liberalismo, naci6 el derecho del trabajo, como,una_
concesién de la burguesfa para calmar la inquietud de las clg
ses lgboriosas, ccmo una conquista violenta del proletariado,
lograda por la fuerza que proporciona la unién, y como un es-
fuerzo final de la burguesia para obtener la paz social. Ale
mania, que es de los pueblos donde con mayor fruto puede se--
guirge la evoluci6n del derecho del trabajo, presenta clara--
mente marcados estos tres aspectos: En la Obra de Bismarck, -
en la Constitucién de Weimar y en el derecho nacionalsocialig
ta.

Principid el ciclo del socialismo utépico, cuyos --
principales representantes formularon bellas utopfas, en el -
fondo de las cuales late comc principio comin el convencimien

to de que el liberalismo conduce a la lucha universal y a la_
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injusticia, pues si el trabajo humano es la fuente de toda ri
queza, resulta evidente que es aquél y no ésta quien merece -
la proteccién de las leyes. La igualdad es esencial como cop
dicibén previa para la existencia de la libertad.

El contrato de trabajo debfa resultar del libre - -
acuerdo de voluntades, pero en la realidad era el patrono - -
quien fijaba las condiciones de trabajo. A medida que pasaba
el tiempo, se hizo mis palpable el divorcio entre la teorfa y
la realidad, pues nunca existid un contrato escrito, situa- -
ci6n que permitid a los patronos darlo por terminado a su vo-
luntad o modificar a su arbitrio las condiciones de trabajo;_,
el salario disminuyd al aumentar el nimero de proletarios. No
conformes con ésto, los directores industriales, para aumen--
tar su utilidad, adoptaron la practica de substituir a los --
hombres por nifios' y mujeres en todos los casos en que la naty
raleza del trabajo lo permitia.

El derecho del trabajo surgid en Europa, en el si--
glo XIX; su nacimiento y evolucién estuvieron necesariamente_
determinados por el pensamiento social, polftico, écondmico y
jurfdico y por las condiciones reales en que se desarrolld la
vida de los hombres.

Los movimientos revolucionarios de Europa, produje-
ron las primeras reformas a la legislacién civil y penal, par

ticularmente en Inglaterra, e iniciaron la formacién del au--
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téntico derecho del trabajo.

El derecho del trabajo evoluciqné en funcién de - -
ideas y hechos variables en el transcurso de los aflos. Esta_
época se puede dividir en tres capftulos: a) Las revoluciones
europeas; b) La época de Bismarck; c) De Bismarck a la prime-
ra guerra mundial.

’ La dltima etapa histérica coﬁprende los afios de la_
segunda postguerra mundial, que la caracteriz6 por la convic-
cién de que el dcrecho del trabajo debe respetar y no puede -
estar en contradiccién con los principios de la democracia y__
por el crecimiento de la idea de la seguridad social que es,_
en términos generales, la universalizacién de la idea central
dal derecho del trabajo, aseguramiento de una existencia, pre
sente y futura, que sea digna de la persona humana; surgiendo
el propbsito, realizado en los Estados Latinoamericanos, de -
una declaracién internacional de los derechos del trabajo, ~--

pensando en lograr la igualdad humana.

E) ASPECTO FILOSOFICO,
Para estar en posibilidad de encuadrar el aspecto -
filos6fico del derecho del trabajo, serid necesario hacer refe

rencia a las doctrinas sociales que sirvieron de base para su

evolucidn.

Primeramente, mencionaremos el socialismo ut6pico,_
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cuyos principales exponentes lo fueron Marx y Engels, quienes
recogieron las ideas de los escritores que se dieron cuenta -
de los defectos del régimen capitalista, de la 1njngticia de_
la propiedad privada y de la neceéidﬁd de un§ reforma aécial_
y que desperts la conciencia de 1la burguesfa y la indujo a un
trato m&s humano hacia a los obreros.

En segundo té&rmino, encontramos el Materialismo Hig
‘térico que, indiscutiblemente, fue obra de Marx. La diferen-
cia entre éste y el materialismo francés estriba en que el sg
gundo es una filosoffa del entendimiento y el de Marx, de la_
accidén; .el hombre no es un espectador en la vida, sino un ac-
tor, y por eso dice Marx: "que la filosoffa se habfa asignado
como tarea explicar el mundo, siendo as{ que lo interesante -
es transformarlo'" (9). La consecuencia de esta teorfa, se --
destaca en la frase final del Manifiesto Comunista, "Proleta-
rios de todos los pafses del mundo, unfos en la luchg por la__
destruccién del capitalismo", principio que sirvib de base pa
ra la organizacién y lucha del proletariado.

El aspecto del marxismo que se analiza es, probable
mente, el que mayor influencia ha tenido en la evolucién del__
derecho del trabajq, al demostrar, por una parte, la necesi--
dad de la unibn y organizacién del proletariado y al sedalar,

por otra, un rumbo fijo al movimiento obrero, la teorf{a de la

(9) Opus Cit. P&g. 75.
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plusvalfa.

La teor{a de la plusvalfa establece, que en todo r§
gimen de propiedad privada, el trabajador que presta sus ser-
vicios mediante un salario es explotado por el patrono, pues_
consistiendo el valor de cambio de las mercanc{as en la cantj
dad de trabajo sacial incorporado en ellas, el obrero propor-
ciona al empresaric una cantidad de trabajo que es siempre mg
yor de la incorporada en las mercancfas que con el salario --
que percibe puede adqu;rir, lo que se explica porque el traba
jo no es sino una mercancfa, cuyo valor se encuentra determi-
;ado, a su vez, no por su rendimiento, sino por la suma de --
mercancfas, horas de trabajo social, necesaria para que el --
obrero pueda subsistir y reproducirse; la diferencia entre es
tas dos cantidades con;tituye l1a plusvalf{a, que, segin lo di-
cho, es un clerto nﬁme:q‘de horas de trabajo que el empresa--
rio conserva, despojaﬁdo al operario. Esta teorfa trae como_
consecuencia que el proletariado, en el régimen capitalista,_
sea fatalmente explotado; luego entonces, el empresario tien-
de a aumentar su plusvalf{a y, por motivos evidentes, debe es-
forzarse la clase trabajadora por restringirla, fijando un mf
nimo de condic{ones para la prestacibén del servicio.

El marxismo es una explicacién del derecho del tra-
bajo desde el punto de vista del proletariado y desempefia en_
la actualidad un papel fundamental en los movimientos socia--

les.
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El Intervencionismo de Estado consiste en aquellas_
doctrinas que rechazan los principios de Individualismo y Li-
beralismo y afirman que toca al Estado intervenir en diversas
formas en el fenfémeno econdmico.

La primera forma que se encontrb de esta Teorfa, --
fue una reaccién contra la pol{tica librecambista de Inglate-
rra, practicindose m&s tarde, la intervencibén del Estado en -
beneficio del proletariado. El Intervencionismo de Estado se
perfild como una defensa de las clases soclales; se ejercid -
tomando en cuenta que la grandeza de un pais, exigfa la pros-
peridad de la clase patronal y fue por ello que se negh la --
existencia del proletariado como clase.

El Socialismo de Estado es una mezcla de varias - -
ideas e intent6é ser un correctivo a las tendencias radicales.

Entre los hombres de una nacibn existe, por sobre -
la solidaridad econ6mica, una solidaridad moral, producto del
lenguaje comiin, de las costumbres, de la accién de las insti-
tuciones polfticas y de la cultura; esta solidaridad moral eg
t4 personificada en el Estado. Si el Estado es la personifi-
cacibn de la solidaridad moral, debe ejecutar todos aquellos_
actos que tiendan a robustecerlas y evitar los que sean capa-
ces de destruirla; no puede permanecer en actitud espectante_
frente al fenSmeno econbmico, cuya forma actual de ordenacidn
ha producido la lucha por la apropiacidén de la riqueza, lucha

que amenaza destruir la solidaridad moral.
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El Socialismo de Estado difiere del Intervencionis-
mo, en cuanto no asigna al Estado un simple papel regulador o
protector de los intereses de los particulares o de las cla--
ses, sino que quiere una economfa dirigida de manera integral
por el Estado.

La Doctrina Social de la Iglesia Catbélica.- Su fupg
damento se encuentra en la Encfclica del Papa Lebén XIII, deng
minada Rerum Novarum; la Iglesia quliere una ciencia econbémica
y una economf{a fundadas en la moral, tesis que justificd la -
intervencifn de la iglesia en el problema. Los publicistas -
criticaron su interveacién, afirmando, que la Iglesia debfa -
intervenir sflo en las cosas del espfritu y no en las tempbrg
les. Fue muy criticada su participacién en la situacién pre-
sentada y por ello, Pfo XI respondid desechando la teorfa de_
la autonomfa y fatalidad de las leyes econfmicas; es cierto -
que existen en la naturaleza, pero siempre es posible dirigigp
las, pues no tienen el caricter de fatalidad de las leyes f1-
sicas; la economfa y la moral no son Srdenes distintos, y por
el contrario, gobierna la moral a las leyes econbmicas.

Santo Tomds rechaza la idea de la propiedad como un
derecho absoluto, pues éste corresponde Gnicamente a Dios; el
derechc al uso es la facultad de servirse de las cosas, pero_
no tiene otro alcance, pues las cosas no quedan, en cuanto a_

su naturaleza, bajo el dominio del hombre.




CAPITULO II

LAS REGLAMENTACIONES JURIDICAS PARA EL TRABAIJO

A) E1 Sistema Liberal.
B) Sus consecuencias.



El Estado, heredero de la soberbia de los reyes y del
absolutismo mon&rquiqo, supra-estructura de la burguesia y del_
capital, no querf{a comprender que una clase social se organiza-
ra y entrara en lucha con &l para arrebatarle el monopolio de -
la. legislacién y de la jurisdiccién.

Lus intelectuales, lo defendieron con sus malabaris--
mos mejores; la concepcifn individualista habfa demostradc no -
sélo la inconyeniencia, sino también que la sindicacién era un_
principio de disolucién de la vida social; y por otra parte, la
teorfa de la lucha de clases era, ademiAs de falsa, destchtora_
de la unidad nacional.

En el siglo XVI, Bodino escribi6: "La soberanfa es el
poder absoluto y perpetuo de la RepGblica”(1); posee dos dimen-
siones, una externa, no reconocimiento de ninglin poder supe- --
rior, ni real, ni imperial, ni internacional, y una incerng, no
reconocimiento de poder alguno, tal e¢s el caso del sindicalis--
mo, que pretendiera oponerse al del soberano, principio del que
se dedujo que correspondf{a exclusivamente al Estado, sin ningu-
na limitacién, dictar el derecho. Los constitucionalistas del_
siglo reforzaron el argumento, diciendo que ninguna clase so- -
cial podfa arrogarse la facultad dé expedir normas juridicas pg
ra toda o una parte de la poblacifn, pues :era una potestad que_
el pueblo habfa reservado al Estado en su constitucién.

Cabe hacer notar, aun cuando se buscaba la libertad y

dignificacién del trabajo, que a fines del siglo pasado y a -

(1) De la Cueva, Mario.- E1 Nuevo Derecho Mexicano del Traba-
jo.- Tomo 11.- Pig. 284.- Editorial Porrda, S.A.- México.=-
1979. '
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principios de &ste, se construyl la tumba del individualismo
y su substitucifn por dos principlos bdsfcos: la solidaridad
hunana y el reconocimiento de que el hombre, ser social por_
naturaleza, crea numerosos grupos o asociaciones, que van, -
desde una mutualidad o un centro deportivo, hasta la naciém,
cada uno de los cuales cobra una realidad social, que ss el_
actuar conjunto de los hombres, y en maners alguna organis--
mos con vida y finalidades trascendentes. Entre estos agru-
pamientos estén los sindicatos, que no son sino organicacio-~
nes parciales de una clase social y de las que debe decirse_
que poseen la misma realidad de la clase trabajadoras.

En la confrontacifém de los sindicatos con el Esta-
do, encontramos tres momentos que necesariamente deben realj
zarse para lograr la libertad individual de sindicacibn, - -
pues si fallase alguno, desaparecerf{a la fuerza que preten--
den tener:

a) La libre formaciém o creacidn de los sindicatos.

La intervencidén del Estado para impedir que los trg
bajadores se muevan y coaliguen a efecto de constituir la asg
ciacién, serfa una vfolacién al derecho personal de cada tra-
bajador, pero si se relinen aparece el derecho colectivo de 1a
reunién y de la coalicién.

b) La vida interna de los sindicatos.

Sin la libre formacidén de los sindicatos, su vidae -
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interna libre serfa imposible; y por otra parte, si la vida -
interna no fuese una preparacidn libre para la accibén exter--
na, los sindicatos perderfan su misiém histbérica y morirfan -
de ipanicién,

¢) La accién externa de los sindicatos.

Eata etapa, vista desde el punto de vista de los --
trabajadores, es muy interesante, ya que los sindicatos nc ng
cen para un simple vivir y, dada la naturaleza dinkmica del -
derecho del trabajador, tienen una misifn que cumplir, por lo
tanto, pertenecen a su esencia ser entes activos, organiza--
ciones de lucha por la justicia para el trabajo; de ahf que -
su vivir auténtico esté en la accidn; derivéndose de todo - -
ello 1a explicacifn que en la Ley respectiva, se estipula: -~
"E1 regiatfo de un sindicato podrd negarse si no ge propone -
el estudio, mejoramiento y defensa de los intereses del trabg
jo". BEn este aspacto de su vida, los sindicatos entran en --
conflicto con el Egtado, pues pretenden que el poder piblico_
no se interpongs en su camino, esto es, pretenden resolver --
la contienda trabajo-capital, sin intervencifn de los &rganos
estatales, a los que corresponda constitucionalmente expedir,
el dar y resolver los conflictos sociales. Agf es que en es-
tas condiciones, la huelga se presenta como la accifn externa
suprema, la batalla contra el capital, en la que el Estado --

debe ser simple expectador, o bien, un conciliador o amigable
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componedor.

Por otra parte, el principio. de la libertad de no -
asociarse, reconoce determinadas restricciones, y para ello -
conviene distinguir entre los sindicatos de obreros y patro--
nes y aquéllas asociaciones integradas por quienes, siendo --
también trabajadores, ejeréén su profesidn con independencia.
Tal es el caso de las llamadas profesiones liberales. En la_
primer hipStesis, el inter&s de patrones y trabajadores se --
opone; en la segunda, la situacién se presenta como la de una
organizacién tendiente a lograr una mejora, pero sin que ella
signifique, en modo alguno, un choque éirecto de intereses. ~
En las organizaciones comprensivas de las profesiones libera-
les no hgy propiamen;e un interés de orden econémico, puesto_
que sus integrantes no se encuentran éh‘relacién de dependen-
cia por los contratos que suscriben para la prestacién de sus
serviciog. Varfa 1a situaciéﬁ cuando los profesionales con~-
tratan sus servicios, como tales trabajadores, con un patro--
no; en este caso su contrato es el de trabajo, y gozan enton-
cen de idénticos derechos que los dem&s obreros para sindicay
se en defensa de sus intereses. As{, las organizaciones gre-
miales constituyen, precisamente, entidades sindicales; por--
que por sus fines no consideran el problema de aquéllas rela-

ciones contractuales dentro de las cuales se desarrollan intg
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reses adversos., Por ello, los colegios, considerados normal-
mente como entidades de Derecho PGblico, tienen el mismo ca--
r&cter que las antigllas corporaciones de oficios, del que ca-
recen los sindicatos constituidos por trabajadores que se en-
cuentran obligados a coligarse para obtener me jores condicio~
nes de trabajo conviene, entonces, reservar el nombre de sin-
dicato para designar aquéllas uniones de trabajadores o de pa
trones creadas para la defensa de sus proplos intereses de --
clase y econfmicos. Debe tenerse en cuenta para ello que el
mismo carfcter que reviste quien ejerce una profesidn lo im--
prime a las organizaciones de las cuales forma pnfCe.

Es cierto que el derecho libre de asociacién profe-
sional lo tienen también aquéllos que ejercen una profesién -
calificada como ""liberal', plantefndose como primera cues- --
tién, la de determinar si las asociaciones formadas por esas_
personas son o no sindicatos. No hay contradiccidn entre - -
af{rmar el derecho de constituir sindicatos profesionales pa-
ra quienes ejercen una profesién liberal y la calificaciébn --
que las asociaciones compuestas por esta clase de profesiona-
les tienen. Cuando quien tiene una profesifn liberal se de--
sempefla en virtud de un contrato de trabajo puede formav y --
pertenecer a un sindicato de trabajadores; no revisten tal ca
récter, las asociaciones que compuestas por quienes ejercen -

profesiones liberales, 1as que tienen por finalidad la defensa




32.

de los principios &ticos y profesionales, sin relacién a un -
vinculo laboral determinado.

En algunos pafises, en que la libertad de asociacién
se concibe como una libertad "polftica', el derecho de asocia
cién no garantiza mas que los ciudydanos, en tanto que en - -
aquéllos otros en que la libertad sindical es objeto de un re
conocimiento especial no se hace distincién alguna, en princi
pio, entre nacionales y extranjeros; siendo también varios --
los paf{ses en los que a los extranjeros se les imponen consi-
derables restricciones, con lo cual se limita en tal forma,.-
indirectamente, la libertad éindical individual.

Como tendencia predominante, la legislacién latino-
americana autorizﬁ a los trabajadores extraﬁjerés ; formar --
parte de un sindicato profesional, como consecuencia nieural _
del derecho de ejercer una profeéi6n y oficio. Las limitacig
nes suelen proceder de la necesidad de que los sihdicatos pPro
fesionales no se constituyen en mayorfa de extranjeros, pero_
no como traba en sf del derecho de asociarse. Asf{, para la -
formacibébn de un sindicato se establece, como norma, que por -
lo menos dos terceras partes de los asociados deben ser nacigo
nales.

No pueden formar parte de un sindicato las personas
‘a quienes la Ley prohiba asociarse y, en general, aquéllos --

que no re(nan las condiciones establecidas para integrar una_
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asociacibn profesional. De esa manera, a toda empresa o indji
viduo que ejerza, respectivamente, una actividad o profesibm,
siempre que satisfaga las exigencias legales, le asiste el de
recho de ser admitido en un sindicato.

Como un caso especial, tenemos al condenado a pena_
de prisibn, el cual no puede pertenecer a un sindicato, no sé
lo por no estar en el ejercicio de su profesidn, puesto que -
ha dejado de ger trabajador o patrono, sino por la incapaci--
dad de hecho que pesa sobre &l. Asimismo, dicha situacibn es
similar con aquél individuo que deja de pertenecer a la profe
8i6n u oficio a la cual el sindicato se refiera. Generalmen-
te, toda persona que deje de trabajar durante cierto tiempo,_
de seis meses a un afio, en la industria u oficio cuya defensa
y mejoramiento persigue la asociacién, deber& ser dado de ba-
ja de la misma.

En conclusibén, son sujetos de derecho de asociacibn
profesional, aquéllas que revistan la calidad de trabajadores
0 de patronos, es decir, quienes puedan ejercitar el benefi--
cio de unirse para la defemnsa de los intereses profesionales,
en tanto que tienen capacidad para formar parte de los sindi-
catos, aquéllos a los que la Ley no lo prohiba expresamente,_
ya que la capacidad es la regla y la incapacidad es la excep-
cidn.

La distincibn entre capacidad para ejercer un dere-
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cho y sujeto del ejercicio de ese derecho es necesaria para -
determinar dos situaciones distintas:

a) Sélo son sujetos del derecho de asociacidn profeg
sional quienes revistan la calidad de trabajadores o de patro
nos .

b) Para el ejercicio de dicho derecho, no basta ser
patrono o trabajador, sino que es, ademis, necesario tener la
capacidad que la Ley exige.

Podemos aclarar que puede ser una persona trabaja--
dor y sin embargo no tener capacidad para el ejercicio de de-
recho de asociacibdn profesional, ya que la Ley lo limita, en_
ocasiones por razén de edad, por tiempo al que se pertenece a

la profesibn, por causa de la nacionalidad o del sexo, etc.

LIBERTAD DE ASOCIACION EN EL SIGLO XIX.

Durante todo el curso del siglo pasado, los 3obier-
nos de los diversos estados trataron de ignorar la existencia
del problema que podrfa surzir de la coalicibn de los distin-
tos elementos {ntegrantes de la produccidén. Cuando ese con--
flicto se manifestd en su mayor virulencia, se desarrolld una
politica de vigilancia y de sancién que, si bien en aparien--
cia significaba el reconocimiento de los nuevos hechos, en la
realidad se represents la oposicién del individualismo a es--

tas organizaciones que planteaban en su mixima exaltacidn el_
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problema social. Precisamente esa pretensifén absurda de igng
rar la formacidén de los sindicatos provoc el agravamiento de
tal cuestién, y se convirtibé en conflicto para el orden publi
co lo que en si no pasaba de leve agitacidén; y se estimaron -
cual reacciones violentas aquéllas manifestaciones que, condu
‘cidas con lealtad y en un plano de colaboracién, hubieran si-
do fAcilmente encauzadas.

Debido a que el régimen de trabajo obedecfa a la --
Léy impuesta unilateralmente por los sectores de la indus- --
tria, se tratd de orillar el problema creado con la aparicibn
de los primeros sindicatos iznorando su existencia, cuando ya
no era posible mautenerlos en 6rbita del derecho represivo. -
Mis adelante se reconocié su personalidad; pero no se les cop
cedib el.papel preponderante que habrfan de tener en la nueva
organizacidn del trabajo. Tardfamente se vio que, por necesi
dad. las masas tienden a unirse y no a disgregarse; pero eso_
requiril que la situacibn producida por la solidaridad en el_
trabajo crease un elemento colectivo de accién: la huelga. --
Tal medio de lucha se hermand con ese otro, inicilaron su desg
rrollo, de manera tal que la organizacién sindical nacfa en--
vuelta en un sistema de lucha, como reaccibén natural frente =~
al abandono en que se encontraban los problemas de interés pa
ra las masas obreras. Y como consecuencia de estas primeras_

organizaciones de solidaridad y lucha, se adoptaron medios --
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similares por parte de los patronos, encuadrados también en -
sindicatos.

Todo ello era la resultante obligada de la rotura -
de los antigllos cuadros corporativos y del espfritu triunfan-
te de la Revolucién, la cual, "habfa de mirar necesariamente_
con recelo toda unidn de fndole profesional, temor de que, a_
través de las requicias, pudiera colarse alguna tentativa de_
reconstruccidén de los organismos corporativos. Ademds, entreg
gada la economfa al principio de la libertad, asentada sobre_
el factor personal y el espiritu de libre iniclativa, somerti-
das la produccidén y el comercio a la Ley de la oferta y de la
demanda, habfa de conceptuarse atentatorio contra este régi--
men, todo aquél que pudiese frustrar el juego de la libertad_
industrial. La asociacidén -coalicifn en el fondo-, era uno -
de los mis graves peligros que salfa al paso de este régimen.
Se comprende que los legisladores de la época considerasen la
coalicién como un delito contra la libertad industrial, con--
tra las leyes naturales que presiden la economfa y que la cag
tigasen'(2).

Ese respeto a la libertad, tan mal comprendida, era
llevado a su exageracifn hasta el punto de prohibirse, como -
atentatorios contra los derechos del hombre, todo acuerdo tepn
diente a crear normas comunes con el objeto de, a través de -
(2) Cabanellas, Guillermo.- Derecho Sindical y Corporativo.--

Editorial Bibliogrdfica Argentina.- Buenos Aires.-1959.--
Pag. 125.
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la unidad de clase, conseguir un mejoramiento de las condicig
nes de trabajo. Fdcil era que ese régimen de libertad condu-
jera a un desenfreno en la explotacién del hombie por el hom-
bre y diera origen a los lamentables especticulos producidos__
conjuntamente con el nacimiento de la gran iIndustria; pues la
expansidn econdémica exigfa cada vez mayores tributos, sacrifj
cios humanos, precio con el que se pagaba aquélla libertad. -
Esa situacién hizo que un nimero cada vez mayor de brazos acy
diera en demanda de trabajo, debido al aumento de poblaciSu ¥
a la disminucibn progresiva de los trabajos necesarios, subs-
tituidos por las m&quinas.

La aparicién de esta nueva entidad econémica -la £}
brica- y el consecuente desarrollc econémico, originaron que_
los individuos se sintieran aislados. Mientras la nueva orga
nizacién técnica y econfmica tendf{a a reunirlos en estrechos_
lugares de trabajo, el régimen jurfdico 1mpon£é a disgrega- -~
cibén. No podfa haber intereses comunes ni solidaridad de cla
ses, ni de profesidn, ni de vida en comfin. Los hombres, que_
habfan vivido desde siglos en régimen de asociaciébn, se encon
traron con un desconocedor de toda libertad, salvo la de un -
conjunto de derechos simb8licos, sin fuerza ni vigor. Lla - -
reaccién contra las asociaciones profesionales era excesiva e
impracticable; y significaba, el aislamiento obligatorio y, -

en consecuencia, el abandono del débil, a merced del fuerte.
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Tal situacibén habia de provocar necesariamente abusos; como -
secuela de estos fendmenos, se produjo la reaccibén de los trg
bajadores, orientada por un espf{ritu de solidaridad, de uni-
dad de clase. Se reflej6 en las condiciones.

Posteriormente, pasamos asf{ de una etapa en la que_
los gremios constitufan un privilegio de clase -los maestros-
a otra donde el capital creador y organizador no mweren por -
efecto de una disposicién legal que los suprimf{a, sino por el
convencimiento de resultar innecesarias y perjudiciales. Las
asociaciones profesionales nacen, se consolidan y crecen por_,
una necesidad hondamente sentida, y Los obreros cierran sus -
filas para defender sus intereses frente a otra agrupacién de
hechos: la del capitgl.

El culto exagerado de la libertad, un Estado que de
sarrollaba funciones de beneficiencia\sin prevenir los males,
patronos que imponfan unilateralménte la ley del trabajo, la_
masa obrera dividida, todo en suma, contribufa a que la liber
tad se confundiera con el aislamiento; procedimiento que re--
sulta ser el mAs seguro para caer en la servidumbre; asf, la -
libertad se transformé en negacién de la autonomfa.

Para lograr una fuerza absoluta, es necesario un --
factor psicolbgico en la vida piblica, que es el espfritu y -
conciencia de clase.

Otra: concentracién: base de la sociedad actual ~ -
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(concentracibn de capitales) de mercados, de poblaciones, de_
trabajo, a conciencia de los individuos en sindicatos, y de -
éstos en federaciones.

Todos estos elementos, condiciones y factores han -
facultado el desarrollo de un derecho de sindicacién, de accji
dentado desenvolvimiento. Las medidas de represién subsisten
en algunos pafses, quizis debido a los problemas que en su --
evolucién efectiva plantean los sindicatos profesionales y --
por ser, ademis, premisa obligada del derecho la realidad so-
cial en la armonfa de una colaboracién dentro del Estado y al
servicio de éste. Desconociendo que a ese derecho de sindica
cibén le sirve de base una pugna real materializada en la necg
sidad de suprimir, por la accién colectiva de los grupos, la__
ley de la oferta y de la demanda en el trabajo o, por 1o me--
nos, disminuir los efectos de esa realidad social, que resul-
ta imposible ignorar. El problema ha sido estructurado en ~-
los siguientes términos:

Las dos clases poseedoras se agrupan instintivamen-
te, porque siempre es mis cbémodo para los fuertes unirse en -
bloque para aplastar a los débiles.

El que esti reducido a sus propias fuerzas, y ade--
més eati condenado a perecer de hambre sino encuentra ocupa--
cién, tiene que someterse, naturalmente, bajo el peso de la -

competencia, a las condiciones més duras de trabajo y de sala
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rio, y es siempre para el patrono (capitaiista o terratenien-
te) un admirable objeto de explotacién. Para mejorar esta si
tuacibén, los trabajadores, como clase, tienen que vencer esas
dos causas fundamentales de impotencia.

La realidad sindical tiene efectividad desde el mo-
mento en que la industria se desenvuelve y concentra, cuando_
la poblacién obrera aumenta y se aglomera envlas fébricas, a_
partir del dfa en que la ascencifn al patronato se torna impo
sible para los trabajadores; y esta realidad muestra distinta
visién segin que los sindicatos sean patronales u obreros.

Estés Gltimos que tienen una finalidad defensiva de
intereses profesionales, son los primeros que surgen.. Los pa
tronos, que unilateralmente fijaban las condiciones de traba-
jo, se encontraron de frente a una fuerza insospechada: la --
que la organizacién de los trabajadores daba a sus subordina--
dos. Los ucases dictados por los duefios de fdbricas comen- -
zaron a ser discutidos, y 1; solidaridad obrera pudo méé que_
las individualidades qué usufructuaban la direccidén de la in-
dustria y del comércio. Los empresarios formaron entonces --
efectivas coaliciones, y surgieron los primeros sindicatos de
patronos que, en esa forma, y en un plan de aparente igual- -
dad, enfrentaban sus intereses con los de los trabajadores. -
As{, el sindicalismo patronal se produce como un movimiento

de defensa contra el sindicalismo obrero.




CAPITULO 111

LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO

A) Caracterfsticas. _

B) Evolucién histérica de su reconocimiento.
C) Naturaleza juridica de su relacidn.

D) La funcién pdblica.

E) Caracterfsticas.

F) Evolucién histérica.




A .- CARACTERISTICAS,

La Administracién PGblica considerada como uno de -
los elementos de la personalidad del Estado requiere de persg
nas.fiéicas que formen y exterioricen la voluntad de éste.

Conviene precisar el carfcter que tiemen los Titula
res de los Organos de la Administracifén pues la terminologfa_
lezal usa de las expresiones de altos funcionarios, funciona-
rios y empleados.

La Constitucién Federal, en el Capftulo denominado_
"De las responsabilidades de los Funcionarios Pdblicos", en -
el artficulo 108 se refiere a los Senadores y Diputados al Cop
3reso de la Unién, a los Magistrados de la Suprema Corte de -
Justicia de la Nacidn, al Presidente de la Repiblica, a los -
Secretarios del Despacho, al Procurador General de la Repiiblj
ca v a los Gobernadores y Diputados de los Estados; en el ar-
ticulo 110 s; refiere a los otros Funcionarios de la Federa--
cién, y en el 111 se previene que el Congreso de la Unidn ex-
pida a la mayor brevedad una ley de respbnsabilidad de todos__
los funcionarios y empleados de la Federacién.

Respecto de los altos funcionarios parece no exis--
tir una dificultad real para seffalar quienes son, pues el ar-
tfculo 108 citado en relacién con el 109, 110 y 111 enumera -
los que tienen ese carfcter. En la misma forma se les clasi-
fica en el artfculo 22 de la Ley de Responsabilidades de Fun-

cionarios y Empleados de la Federacién, expedida el 30 de di-
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ciembre de 1939.

Respecto de los funcionarfos y empleados, es una --
cuestién muy debatida en la doctrina sefialar culiles son los -
caracteres que los separan.

!ntre')as opiniones que se han expresado para hacer
la distincién, podemos sefialar las siguientes:

lo. La relativa al empleo, porque mientras que los_
funcionarios son designados por un tiempo determinado, los eg
pleados tienen un caricter permanente.

20. La relativa a la retribucidn, que considera que
los funcionarios pueden ser honor{ficos, en tanto que los em-
pleados son siempre remunerados.

3o. En cuanto a 1la naturaleza de la relacién jurfdj
ca que los vincula con el Estado. Si la relacién es de dere-
cho piblicc entonces se tieme al funcionario; si es de dere--
cho privado, al empleado.

40. Se ha dicho que los funcionarios péblicos son -
los que tienen poder de decidir y ordenar, en tanto que los -
empleados son meros ejecutores.

So. La que considera funcionario a aquél que tiene_
seflaladas sua facultades en la Constitucién o en la ley, y em
pleado al que las tiene en los reglamentos.

6o. Por filtimo, se ha sefialado como una distincién_

entre el concepto de funcionario y el de empleado la de que -
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el primero supone un encargo especial transmitido en princi--
pio por la ley, que crea una relacidén externa que da al titu-
lar un cardcter répresentativp, mientras que el segundo sblo_
supone una vinculacién inte;n@'que hace que su titular sélo -
concurra a la formacién de la’funci6n pitblica.

De los criterios anteriormente seflalados, se consi-
dera que el Gltimo es el que corresponde realmente a la idea_
consignada en las disposiciones consﬁitucionales y aunque fug
ra de los preceptos arriba #itados que sflo enumeran a los al
tos funcionarios, no existé hingunajotra disposicibn legal eg
presa que sefiale las diferencias entre un funcionario y un em
pleado, estimamos que de hecho si pugden separarse los servi-
dores piiblicos que tienen ese carfcter representativo de to--
dos los que son simplemente auxiliares de ellos.

La Ley de Responsabilidades de lcs Funcionarios y -
Empleados de la Federacién, alude a funcionarios y émpleado;,
y hace una enumeracién de los altos funcionarioﬁ, siguiendo -
los lineamientos de los preceptos constitucionales en que se_
apoya. La Ley‘Federal de los Trabajadores al Servicio del Eg
tado, divide a éstcos en trabajadores de base y de confianza,_
haciendo una enumeracién de los primeros e incluyendo en la -
enumeracién a algunos de las Instituciones descentralizadas y
desconcentradas. La Ley del 1.S.5.5.T.E., mantiene el concep

to de trabajador del Estado y considera como personas que sip
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ven a la propia administraciém, sin darles la caracterf{stica_
de trabajadores al'aqrvicio del Bgtado a los que perciben emg
lumentos mediante honorario y a los servicios eventuales (ar-
tfculo 2%). La jurisprudencia mexicana ha agregado a los régp

minos anteriores el de Servidores de la Nacién.

B.- EVOLUCION HISTORICA DE SU RECONOCIMIENTO,

Hasta la expedicién del Estatuto de los Trabajado--
res al Servicio de los Poderes PGblicos, el 5 de diciemhre de
1938, el régimen de la funcién pGblica, o sea el régimen de -
la'rechién entte‘el Estado y sus servidores, no llegs a deff
nirse legalmente salvo aigunos casos especlalmente reglamentg
dos.

Ciertamente que el artfculo 5° Constitucional indi-
¢6 la necesidad del concurso de voluntades para crear la relg
cién del servicio ya que establecis que "nadie podré ser obli
gado a prestar trabajos... siﬁ su pleno consentimiento" (1), _
pero 8610 unos pocos preceptos de la propia anstitucién ha--
cf{an referencia a la relacién de que se trata.

Asf{, las fracciones II, III y IV del artfculo 89 fg
cultaron al Presidente de la Repfiblica para nombrar libremen-
te a los Secretarios del Despacho, al Procurador General de -

la RepGblica, al Gobernador del Distrito Federal, al Procura-

(1) Fraga, Gabino.- Derecho Administrativo.- Pg. 134.- Edito
rial Porrfia, S.A.- México.~ 1980.
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dor General de Justicia del Distrito Federal y a los demis em
pleados de la Unién cuyo nombramiento no esté determinado de_
otfo modo en la propia Constitucidén o en las leyes; para nom-
brar con aprobacién del Senado los ministros, agentes diplomi
ticos y cénsules generales, coroneles, oficiales superiores -
del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales.

Otras diqusiciones previenen que los mexicanos de-
ben ser preferidos, en igualdad de condiciones, a los extran-
jeros, cuando no sea indispensable la calidad de ciudadanos;__
que los Secretarios de Despacho deben ser ciudadanos mexica--
nos por nacimiento; estar en el ejercicio de su derecho y te-
ner mis de treinta afios cumplidos y que el Procurador General
de la Repdblica debe tener las mismas cualidades requeridas -
por la ley para ser Ministro de la Suprema Corte de Justicia.

Por otra parte, la Ley Federal del Trabajo del aflo_
de 1931 excluyb de sus disposiciones a los empleados y funcig
narios pﬁbli;os al declarar que ''las relaciones entre el Esta
do y sus servidores se regirdn por las Leyes del Servicio Ci-
vil que se expidan'.

Finalmente la Suprema Corte declaré en varias oca--
siones que los empleados piiblicos no estaban ligados con el -
Estado por un contrato de trabajo y que por lo tanto, no gozg
ban de las prerrogativas que para los trabajadores consigné -

el artfculo 123 de la Constitucibn, ya que é&sta '"tendié a bug
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car el equilibrio entre el capital y el trabajo, como facto--
res de la produccién, circunstancias que no concurren en el -
caso de las relaciones que median entre el Poder PGblico y --
los empleados que de €1 dependen'.

Sintiéndose la necesidad de limitar la facultad dig
crecional del Presidgnte de la Reéﬁblica para nombrar y remo-
ver a sus empleado§ y ante la falta de datos experimentales -
que permitieran dar cima a la expedici§n de 1a Ley del Servi-
cio Civil, se expidié el 9 de abril de 1934 un acuerdo presi-
dencial estableciendo el servicio civilkpor un tiempo determj
nado.

En dicho acuerdo el Ejecutivd abdicaba de su facul-
tad discrecional de remover a los empleados del Poder Ejecuti
vo y estatufa como seguridad de los propios funcionarios y em
pleados y en bien de la eficacia de los servicios piblicos, -
un régimen interno con normas para la admisién'y nombramiento
de los servidores del Gobierno, seflalando sus derechos, obli-
gaciones y recompensas, y estableciendo la garantfa durante -
la vigencia del acuerdo de que ningGn funcionario o empleado_
podrfa ser removido sin justa causa debidamente comprobada ap
te las Comisiones del Servicio Civil que el propio acuerdo eg
tablécié.

Sin discutir las bases del acuerdo a que se acaba -
de hacer referencia, por ser innecesario dada su efimera vi--

gencia, s{ se acentué la tendencia que venfa formdndose de --
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tiempo atrds que reclamaba la expedicién de medidas més efica
ces que garantizaran la estabilidad de la situacién del servi
dor pGblico y que impidieran que esa situacifn estuviera sujg
ta al capricho y arbitrariedad dg las autoridades superioreé.

Se 1llegé a pensar que dentro de la facultad dgl Eje
cutivo para nombrar libremente a los empleados v funcionarios
pGblicos no cabria el establecimiento del estatuto que defi--
niera y garantizara los derechos del servidor pﬁblico; es de-
cir, de una legislacién del Servicio Civil con las debidas --
protecciones para aquél, pues se pensaba que ninguna garantfa
tiene efectos serios y apreciables si discrecionalmente el --
Ejecutivo puede remover al empleado.

La objecién asﬁ presentada carecfa de toda fuerza,_
pues el mismo precepto que autoriza al Ejecugivo para nombrar
y remover libremente a sus empleados sélo concede facultad --
discrecional absoluta para ese nombramiento y para esa remo--
cibén trespecto de los altos funcionarios piblicos, pero respeg
to a los demds empleados la facultad de nombrar y remover 1i-
bremente se otorga siempre que el nombramiento o remocién no_
estén determinados de otro modo en la Constitucién o en las -
leyes.

Dado que la Constitucién cuando habla de la ley - -
siempre se refiere a la que lo es formalmente, la restriccién

a la facultad de nombrar y remover libremente, no puede consg
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guirse por medio de un reglaﬁento,‘pues esa restriccién forma
parte de lo que en otro lugar se ﬁa'llamado la "reserva de --
ley"(2).

Fuera de esa consideracién, debe tenerse en cuenta_
que el reglamento es mis fAcilmente modificable y que siendo_
obra de la misma autoridad facultada para nombrar, y remover,
existe el riesgo de que ella haga modificaciones inspiradas -
en motivos circunstanciﬁles o personales y que, por lo mismo,
a pesar de la generalidad de la disposicién no pudiera evitar
se la arbitrariedad.

De tal manera que se 11eg§ a la conclusién de que -
una ley del serivico civil que viniera a restringir la liber-
tad de accibn del Ejecutivé sériﬁ'perfectaménte admisible por
haber sidovprevista en el mismo texto constitucional.

Toda esta etapa de imprecisidn concluyS al ser expe
dido el 5 de noviembre de 1938, el Estatuto de los Trabajado-
res de los Poderes de lg Unibn, en el cual se define en forma

detallada el régimen al que se sujetan los empleados pibli-. -

cos.

C.- NATURALEZA JURIDICA DE SU RELACION.
Mucho se ha discutido en la doctrina acerca de la -
naturaleza jurfdica de la relacidn que se establece entre los

funcionarios y empleados por una parte y el Egtado por la - -

(2) Opus Cit.- Pag. 136,
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otra, es decir, acerca de la naturaleza juridica de la fun- -
cién plblica.

Las teorfas que sobre el particular se han construi
do, pueden reducirse, fundamentalmente a dos: las teorfas de_
derecho privado y las teorfas de derecho piblico,.

Luis primeras, encontrando que de ambas partes se --
exige capacidad y consentimiento y que ademis existen presta-
ciones reciprocas al proporcionar al empleado sus servicios -
a cambio de la compensacién pecuniaria que recibe del Esgtado,
pretenden encajar las relsciocnes que surgen de la funcidn pi-
blica dentro de los moldes del derecho civil tradicional y --
congideran que 0 se trata de un contrato de locaciémn de obras
¢ de un contrato de mandato, segin se trate de prestacisdn de_
servicios materiales o de realizar en nombre y representacién
del Estado actos jurfdicos.

Sin necesidad de entrar a discutir las diversas for
mas que adoptan las teorf{as civilistas sobre la funcién publi
ca, deben destacarse todas ellas, en primer lugar porque el -
régimen que en principlio de una manera natural conviene a las
relaciones en que ¢! Estado interviene es el régimen de dere-
cho piGblico y en segundo lugar porque en la funcién ptblica,_
los empleados y funcionarics son titulares de lac diversas ea
feras de competencia en las que se dividen las atribuciones -

del Estado v, por lo mismo, el régimen jurfdico de dicha fun-
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cién debe adaptarse a la exigencia de que las referidas atri-
buciones sean realizadas de una manera eficaz, regular y con-
tinua, sin que el interés particular del personal empleado --
llegue a adquirir importancia jurfdica sin obstruir la satis-
faccién del interés general. Ahora bien, como las normas que
estin inspiradas en tal exigencia son normas de derecho pGbli
co, de derecho piblico tendrén que ser también las relaciones
que constituyen la funcifn piblica.

Quedando asf{ definida la rama del derecho a la que_
corresponden las relaciones entre el Estado y sus empleados,_
es necesario determinar, ya dentro del derecho piblico, cudl_
es la naturaleza juridica del acto creador de dichas relacio-
nes.

Las tesis que a este respecto se han sostenido son:

a) La que sostiene que es un acto unilateral del Eg
tado, porque sefiala que la relacién del servicio no solamente
no es contractual, sino que pi‘siquiera requiere el consenti-
miento del particular; que constituye una obligacién que impg
rativamente se impone por el Poder Piablico.

Esta tesis, nuestra Constitucidén la considera como_
contraria a la libertad del hombre y por eso s6lo la admite -
excepcionalmente en los casos enumerativamente seflalados en -
el artfculo 5% asi concebido: "En cuanto a los servicios pi--

blicos, s6lo podrdn ser obligatorios, en los términos que es-
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tablezcan las leyes respectivas, el de las armas y los de ju-
rados, as{ como el desempefio de los cargos concejiles y los -
de elecciones popular directa o indirec;a. Las funciones - -
electorales y censales tendrdn cardcter obligatorio y gratui-
to. Los servicioé pfofesionales de fndole social serdn obli-
gatorios y retribuidos en los términos de la ley y con las ex
cepciones que &sta seflale".

b) La que afirma que es un acto contractual, al cop
siderar que la funcibn piblica nace de un contrato -administrg
tivo desde el momento en que existe un concurso-de la volun--
tad del Estado que nombra y la del nombrado que acepta, sin -
que 1mpofte que no haya una perfecta igualdad entre las par--.
tes, puesto que 1o mismo ocurre en todos los contratos admi-~
nistrdtivos,‘ni que la funcién o cargo no sean bienes que es-
tén en el comercio, puesto que el objeto del contrato’ son los
servicios y remuneracibén que sf lo estdn, y sin que importe -
que el Estado f{je preﬁia y unilateralmente los derechos y =--
obligaciones del‘ehpleado 0 que los pueda modificar en la mig
ma forma durante la prestacifn del servicio, pues en prime; -
lugar, dentro del derecho civil se reconoce la existencia de_
los contratos de adhesibén en los que una de las partes fija -
de antemano las condiciones a las que la otra parte simplemep
te se adhiere, v, en segundo lugar, porque no se afecta la na

turaleza del contrato si el empleado, con conocimiento de cay
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sa, consiente desde el principio que el Estado puede variar -
las condiciones originales del acto.

Las argumentaciones para sostener la tesis contrac-
tual no son aceptables. Ademds de que en ella se inflingen -
serios quebrantos a la nocidn cldsica del contrato, no puede_
sostenerse su punto de vista porque, a pesar de que no hay -
texto legal expreso que determine qué clase de situaciones jy
r{dicas debe producir el contrato, si hay los que dan carac--
ter y denominacién diversa del contrato a otros actos forma-~-
dos por el concurso de varias voiuncgdes, tales como la ley o
como la sentencia que dicta un tribunal colegiado. Ademis, -
la necesidad de que se genere una situacidén jurfdica indivi--
dual deriva de la funcibn y cardcter del contrato. En efec--
to, €ste constituye una institucidén encaminada a satisfacer -
necesidades privadas de los hombres, y como esas necesidades_
y los medios de que los particulares disponen para darles sa-
tisfaccibn varfa de caso a caso, es natural que las consecuep
cias del contrato dehan adaptarse a esa variabilidad, lo cual
no se logra sino individualizando los efectos jurfdicos que -
produce.

Por otra parte, también es cierto que los contratap
tes benefician de todos los derechos ligados por la ley a la_
condicién que cada parte asume en el contrato; pero la verdad

es que estos derechos se establecen en preceptos legales con_,
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el cardcter de supletorios para cuando los contratantes no =--
han regulado expresamente su situaciémn. De modo que la apli-
cacidn de su contenido obedece a que se les considera como la
voluntad presunta de -los intervinientes.

Ademis, al contrato se le reputa como una fuente de
derecho privado, sin que importe que tal carfcter derive del_
mandato de la Ley y que ésta sea la que de fuerza al acto, --
pues ello, cuando mds, quiere decir que el contrato produce -
efectos jurfdicos porque se han llenado las condiciones para_
su existencia, pero sin que se pueda afirmar que la extensién
v modalidades de las obligaciones contractuales sean fijadas_
por dicha ley v no por el contrato.

Si, pues, el contrato es fuente de obligaciones, eg
to significa que en &1 se especifican estas obligaciones y se
les fija su contenido y alcance concretos de acuerdo con la -
situacién y la voluntad de los contratantes.

El examen precedente demuestra que el acto de nom--
bramiento o de investidura pata'un cargo piblico no es ni un_
acto unilateral, va que no se puede imponer obligatoriamente,
ni un contrato porque &1 no origina situaciones jurfdicas in-
dividuales. Entonces es necesario considerarlo como un acto_
diverso cuyas caracteristicas son: las de estar formado por -
la concurrencia de las voluntades del Estado que nombra y del

particular que acepta el nombramiento, y por el efecto juridi
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co que origina dicho concurso de voluntades, que es, no el de
fijar los derechos y obligaciunes del Estado y del empleado, _
sino el de condicionar la aplicacién a un caso individual (el
del particular que ingresa al servicio) de las disposicie~is_
legales preexistentes que fijan en forma abstracta e impgfso-
nal los derechos y obligaciones que corresponden a los titula
res de los diversos 6rganos del poder piblico.

Ahora bien, ese acto diverso que condiciona la aplj
cacibén del esiatuto legal y que no puede crear ni variar la -
situacidén que establece dicho estatuto y que ademis permite -
la modificacibén de éste en cualquier momento sin necesidad -~
del consentimiento del empleado, es el acto que la doctrina -
denomina acto-unién.(3)

El nombramiento puede ser el acto de una voluntad -
o el de varias. En este Gltimo cago, recibe el nombre de - -
eleccibn; pero su natpraleza jurfdica no es, por eso, distin~
ta de la del nombramiento.

En efecto, puede la ley requerir que en vez de que_
la designacién corresponda a una sola persona, sea el resultg
do de varias. Entonces, el concurso de todas ellas viene a -
ser, como una unidad, la que determine el mismo efecto jurfdi

co que el producfdo por una sola voluntad.

(3) Opus Cit.- Pag. 134.
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D.- LA FUNCION PUBLICA.

Como punto de partida, podemos tomar de Cobo la - -
idea de que se viene aceptando por funcién piblica la diversa
forma de manifestacién de la actividad del Egtado, o por me--
jor decir, la manifestaci6n del poder piblico desde un punto_
de vista‘teolbgico, finalista. Es decir: la funcién publica_
se caracteriza, en cualquiera de sus manifestaciones, por su_
contenido final, al modo que expusiera Zanobini, de que ‘el
Estado procede a la consecucifn de sus fines gér medio de una
serie de actividades que constituyen suy funciones", que se -
proyecta en la triple dimensién legislativa, judicial y admi-
nistrativa. (4)

Por el principio de divisifn del trabajo la adminig
tracidén pdblica se descompone en una serie de unidades denomj
nadas 6rganos administrativos.

Para la determinacifn conceptual del 6rgano adminig
trativo se presentan las siguientes tesis: La que considera -
que exis;e identidad entre el &rgano y la persona fi{sica, o -
sea que el O6rgano es la propia persona fi{sica encargada de la
formacibn, creacién y ejecucién de la actividad administrati-
va, y. otra que estima al Srgano como un centro de competen- -
cias, esfera de atribuciones, entidad abstracta, independien-

te del titular o persona ffsica que lo representa.

(4) Toledo, E. Octavio de.- La Prevaricacién del Funciomario_
PGblico.- Pig. 150.- Editorial C{vitas, S.A.- Madrid.- --
1980.
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A lo anterior cabe agregar la connotacibén de Srgano
como institucién; es decir, como complejo de elementos perso-
nales y materiales, concretos y abstractos, debidamente orde-
nados entre s{, con orientacién a una finalidad, o sea la ac-
tividad que debe ejercer. Por eso se dice que constituye una
unidad jurfdica, una institucién.(5)

Dentro de la tesis de idenCidad del éfgano con la -
persona ffsica, se encuentra fundamentalmente la corriente -~
italiana.

Se considera que las personas jurfdicas de Derecho_
Pidblico realizan dos funciones: las puramence'matetiales y -~
las jurfdicas. Estas Gltimas requieren una valoracién inter-
na y no una mera ejecucidn, suponen actividad ideolbgica y vg
litiva al conferirse dichas actividades a personas f{sicas; -
constituyen los oficios o grupo de atribuciones que, cuando -
tienen relevancia frente a los administrados, forman un circy
lo de atribuciones.que forzosamente estén incardinados en una
persona ffsica de la cual no pueden prescindir y, asf: "la -
necesidad de afladir este elemento subjetivo del &rgano, es --
porque el oficio en sustancia ﬁo es sino una mera abstrac- =--
cibtn, de donde resulta que el Srgano no puede actuar sino a -
través de las personas fisicas que estén impersonadas en los_

oficios, cuya actividad viene imputada jurfdicamente al b6rga-

(5) Olivera Toro, Jorge.- Manual de Derecho Administrativo.--
P4g. 329.- Editorial PorrGa, S.A.- México.- 1976.
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no (en lo interno) y al Estado (en io externo).

Siguiendo la misma corriente doctrinaria, otros es-
timan que el oficio, en su elemento subjetivo, es la obliga--
cién de una persona fisica de cumplir determinada funciSn del
Egtado y en su elemento objetivo se compone del conjunto - .-
ideal de atribuciones y de poderes, un c{rculo determinado de
competencias del Estado, delimitados por el Derecho Piiblico._
A través del oficio el Estado se manifiesta en forma parcial,
ante la imposibilidad material de presentarse todo en su ac--
tuacién. El 6rgano éonstituye el rector del oficio y es la -
persona f{sica ligada al ente por estrecho vinculo, su actua-
cifn es siempre imputada a esa persona fisica.

Es de obgservarse con mayor claridad esta posicién -
doctrinaria cuando se dice que el 6rgano estd compuesto de --
dos elementos: titular e institucién. El primero es la persg
na f{sica, con capacidad psfquica. Lla segunda constituye el_
elemento abstracto y objetivo, integrado por el conjunto de -
éompetenéias; sin embargo, esta doctrina sefiala que no es po-
sible separar el concepto subjetivo {(titular) del objetivo --
{(institucibn), siendo preciso unificarlos en completa identi-
dad y decir que el 6rgano es una institucibén que actfia a tra-
vés de su titular; cuando &éste actGia, desaparece su individug
lidad y se confunde con el ente mismo y a Su vez, no se puede

hablar de 6rgano como abstracta esfera de atribuciones, por--
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que representa algo vivo, que no puede comprenderse sin su ti
tular, que es el vinculo de unién con el ente.

En la dcctrina francesa y belga se hace referencia_
a la palabra Srgano dentro de la teorfa general de los funcig
narios y en definitiva, Srgano es para ellos la persona ffsi-
ca, distinguieﬁdo dos categorfas que son: 6rganos y emplea- -
dos. Los primeros como gobernantes y los segundos con funcig
nes secqndarias puramente materiales.

Dentro del segundo grupo doctrinario que explica al
6rgano administrativo, lo concibe como conjunto de competen--
cias o atribuciones, entidad abstracta, independiente del ti-
tular, imputéndose su actividad a la organizacién administra-
tiva en general. El titular s6lo es una persona f{sica, que_
en el desempefio de sus funciones representa al Srgano como en
tidad abstracta.

El 6rgano es un concepto jurfdfico que no tiene una_
existencia visible. Su realidad es puramente jurfdica. Las_
atribuciones y potestades asignadés a cada Srgano constituyen
su competencia, la que no puede ser alterada por quienes la -
ejercen, ya que su cumplimiento constituye una obligacién, no
una facultad. Las misiones de los titulares que representan_
al Srgano y actan por &l son: a)Concurrir con su voluntad a_
formar la del ente péblico, y b) Ejecutar la voluntad del en-

te piblico.
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Una de las cualidades que mids caracterizan en nues-
tro tiempo a los titulares de los 6rganos administrativos es_
su preparacidn técnica, que viene impuesta por la necesidad -
de que sean atendidas las exigencias de la administracién pa-
blica moderna. Se tiende en nuestros dias y asf{ lo van admi-
tiendo los paises de régimen administrativo mfs avanzado, a -
que los funcionarios que han de ocupar los puestos destacados
del mando posean una completa preparacién.

S6lo concibiendo al 8rgano administrativo como con-
junto de competencias se puede explicar el alcance de la impu
tacibn, técnicamepte juridica, que de la actuacién concreta -
de un 8rgano se hace totalmente a la Administraci6én Piblica -
de la que forma parte, ya que en teorfa la existencia de los__
6rgano§ s6lo es imaginable mediante la fragmentacidén de la --
unitaria organizacién administrativa,‘para que a través de -~
sus partes pueda manifestarse la Administraciémn en su totali-
dad. As{, adn existiendo hetérogeneidad por la diversidad de
6rganos, hay unidad porque la actuacién de uno de ellos es la
actuaclén de la Administracién Piblica en general. Por otra_
parte, también es dable decir que cualquier cambio de titular
no afecta a la determinacién o decisibén que hubiere tomado el
6rgano administrativo con anterioridad, que no puede revocar__

sus determinaciones por s{ mismo por cambio de titular.

Por lo que respecta al titular, su voluntad se en--
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cuentra subsumida en la competencia admin;strativa, cuando ag
tia en ejercicio de sus atribuciones. Su voluntad psicolégi-
ca en esa actuacién no debe, so pena de atribuirse una respopn
sabilidad personal, desbordar la voluntad org&nica. De esa -
manera ante tal fenémeno de subsuncién de voluntades, la impy
tacifn de la actuacién del titular le es atribuida a.la admi-
nistracién y no a la persona fisica. De ello desprendemos -
que el titular tiene dos voluntades: la psicolégica‘en cuanto
a persona fisica, y la técnicamente organica del Estado.

El titular estd provisté de la voluntad activa del_
6rgano. .Los actos de voluntad individual, dice Recaredo Fer-
ndndez de Velasco, realizados como titulares de los 6rganos -
del Estado, son actos del Estado. Para explicar este fenbme-
no existen las siguientes teorfas:

a) Representacién. Se considera que a 1la Nacién le
corresponde el goce de la soberanfa. Su ejercicio se atribu-
ye con caricter dg.mandgto a uno o varios individuos que ac--
tGan en representaci6én de los 6rganos del Estado y que, sin -
tener derechos propios, actiian por delegacién de la sociedad_
politicamente organizada. La falsedad de esta doctrina radi-
ca en que los gobernantes, representantes del Estado, no es--
tén sujetos a las obligaciones contractuales de la institu- -
cién que el Derecho Civil establece como mandato. Por otra -

parte, esta teorfia confunde al 6rgano con el titular.
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b) Actuacién Estatal por sus 6rganos. El Estado --
aparece cuando se constituye por medio de sus Srganos y la ag
tuacién de ellos es la del Estado mismo, sometido a las nor--
mas de la competencia, sin suprimirse por el cambio o acefa--
1{a de los titulares, los que obran conforme a las reglas de_
la legalidad y de la jerarqufa. As{ 6rgano y titular no pue-
den, confundirse ni indentificarse. Los que actdan son los -
Srganos y si desaparecen, desaparece la persona como entidad_
de Derecho. De esa suerte el Estado es el "6rgano total jurf
dico' que dir{a Adolfo Merkle. Esta tesis se adecfia a nues--
tra concepcién de 6rzano, diferente del titular.

c¢) Propiedad del Estado sobre sus Srganos. Los ac-
tos de los Srganos son actos del Estado, por la propiedad de_
éste sobre aquéllos. Hay un estatuto de propiedad que el Es-
tado tiene sobre sus Srganos. Esta idea carece de explica- -
cién real, por no existir esa apropiaciénm del Srgano.

Se considera al respecto, que si los 6rganos son ep
tidades abstractas, esferas de competencia, los titulares que
son personas fisicas no hacen mis que manifestar la voluntad_
del Estado, dentro de sus atribuciones, sin que pueda alterar
las facultades conferidas legalmente al 6rgano. El1 cumpli- -
miento de ellas es su obligacibn, principio que es bdsico depn
tro del Derecho Pablico; por eso es improcedente cualquier dg

legacibén de facultades que los titulares pretendieran hacer,_
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salvo que medie autorizacién legal expresa. La competencia -
administrativa no es propiedad de los titulares de los Srga--
nos, son las atribuciones del Estado.

Ademds, la esfera de competencia que delimita al 6
gano, no crea una personalidad jurfdica. Entre el Estado y -
sus 6rganos no hay ninguna relaq;éu;rporque en cada c#so de -
actuacién de un Srgano es el’propid Estado el que actiGa. Eg_
necesario precisar que pueden constituirse personas morales -
de Derecho piblico con su propia competencia. Entre estas --
personas y el Estado se establecen relaciones jurfdicas de --
muy diversa naturaleza. Entre los Srganos .también pueden - -
crearse rélacione; jur{dicas de variados Qlcances. Toda la -
organizacifén administrativa se funda en las relaciones de los
mGltiples égganoé de la administracién piblica.

E1l Estédo, como toda persona jurfdica colectiva, ng
cesita de la participacién del indlviduo,o'persona fi{sica, pa
ra que realice en particular sus tareas o cometidos para ejer
citar los derechos y cumplir las obligaciones que le corres--
ponden.

Se puede afirmar que desde las épocas més remotas -
el Estado haneceritado en todos los niveles, de personas que_
le presten servicios.

La regulacién de esas relaciones de trabajo entre -~

el Egtado y sus servidores, ha dado lugar a diversas corrien~
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tes de opinibén, acerca de qué derechos pueden otorgarse a los
trabajadores, que sean compatibles con el interés del Estado.

La regulacién sistemftica de las relaciones entre -
el Estado y sus servidores, es relativamente reciente, y se -
ha discutido mucho 8i los trabajadores del Estado tienen la -
misma p:qblem&tica que los trabajadores comunes y corrientes,
al servicio de patrones particulares.

Aqu{, la doctrina se escinde y un sector considera_
que los derechos de los trabajadores del Estado son iguales -
de los de cualquier otro trabajador y otro sector, estima --
que el Egtado no es un patrén comiin y corriente, ni una emprg
sa mercantil, en principio, el Escadé no explota a sus traba-
jadores, ni obtiene lucro, ni utilidades y que tampoco hay -~
una lucha de clases sociales entre el Estado, llamado pa al-
gunos patrfn, y sus servidores.

En consecuencia, el Estado no es un patrén que ob-~-
tenga lucro y utilidades y es muy dudoso que obtenga la plus-
val{a del trabajo de sus servidores y, sin negar que el Esta-
do debe otorgar a sus trabajadores todos los derechos y pres-

taciones que sean compatibles con su capacidad.

E.- CARACTERISTICAS.
Habiendo visto que la funcidn pGblica es considera-

da como el régimen de la relacibén entre el Estado y sus servi
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dores, conviene enumerar las diversas prerrogativas que pue--
den otorgarse al empleado y examinando al propio tiempo sus -
caracteristicas y su alcance.

En primer término hay que examinar si el funciona--
vio y el empleado tienen derechoc al cargo o empleo para el --
que son designados.

Degde luego, debe afirmarse que el problema no pue-~
de entenderse en el sentido de pretender que el empleado o --
funcionario haya de tener derecho a que el empleo o cargo se_
considere como un bien que le corresponde.

Fuera de que el cargo o empleo no puede ser consgidg
rado como un bien, pues no es sino una esfera de competencia_
que no estd en el comercio, nadie discute que el Esgtado tiene
la facultad inalienable de arreglar su organizacién en la for
ma que mejor se adapte a la tealizacién de sus atribuciones.

Entre las facultades del Poder Legislativo se con--

gsigna expresamente la de '

'...crear y suprimir empleos pGbli--
cos de la Federacién', y siendo tal facultad del dominio de -
la soberanfa, ningiin acto puede coartarla para lo sucesivo.
Pero s{ puede discutirse si mientras rija la ley --
que establece el empleo su titular tiene garantfas en contra_
del poder plblico que pretendiera dar fin a la relacién del -~

servicio removiendo discrecionalmente al empleado. Es decir,

el problema puede consistir en si el funcionario o empleado -
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tiene derecho a la inamovilidad o sea al respeto de su cali--
dad, mientras no ocurra una circunstancia especial prevista -
en la ley.

Gran diversidad de opiniones existe en la doctrina_
para resolver el problema, y as{ tanto los que sostienen la -
teorfa del origen contractual como los que le asignan un ori-
gen unilateral, affrman que el empleado no tiene derecho a la
inamovilidad, afirmando los primeros que como en el empleo --
hay un contrato por tiempo indefinido, el Estado puede poner-
le fin en cualquier momento, y los segundos, que siendo unilg
teral el origen de la relaci&ﬁ; unilateral@ente puede el po--
der pGblico darla por concluida.

En cambio, dentro de laz mismas dos teorfas se sos-
tiene también la tesis contfaria, pues si se admite hay con--
trato, este no puede dejarse, en cuanto a su cumplimiento, al
arbitrio de una de las partes, y si se reconoce que hay rela-
¢ién unilateral, como a pesar de ello, la ley impone obliga--
ciones al Estado, éste no puede proceder en contra de ellas.

Dentro de la tesis que consiste en considerar que
la designacibén condiciona la aplicacién de una situacidn juri
dica general al individuo designado, es 16gico que se piense_
que el problema no puede tener una solucién tebrica general,_
sino que ésta tendrf que sujetarse a las disposiciones que ep

cierre la ley que engendra aquella situacién jurfdica.
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En el sistema legal mexicano pueden distinguirse al
respecto tres categorfas de disposiciomnes: a) unas, conforme_
a las cuales el poder piiblico puede hacer libremente remocio-
nes; b) otras, en las que se fija un término a la duracibémn ~--
del cargo, y c) las que establecen la facultad de remocién 84
lo per causas especiales y de acuerdo con un procedimiento eg
pecial.

a) Dentro de la primera categorfa cabe consignar la
facultad del Presidente de la Repfiblica, de remover libremen-
te a los Secretarios del Despacho, a los Procuradores de Jus-
ticia, al Gobernador del Distrito Federal y en general a to--
dos los deméds empleadoa de la Federacién, cuya remociSn no eg
t§ determinada de otro modo en la Constitucién 0 en las le- -
yes (Constitucién Federal, Artfculo 89, fraccién II). En el_
mismo caso 8se encuentran los empleados de confian:za.

b) Como casos excepcionales fija la Constitucién --
aquellos en que ella misma o las leyes determinan otra forma_
de remocién.

Entre esos casos deben considerarse los de gmpleos_
o cargos gue tienen un término sefialado para que sean ocupa--
dos por su titular.

Trat&ndose de dichos funcionarios, o lo mismo que -
de los demds que estén en la misma situacién aunque sea por -

virtud de leyes ordinarias, es indudable que como el tiempo -
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que se les sefiala se ha fijﬁdo fundamentalmente en vigsta del_
interés piblico y no en el particular del funcicnario o em- -
pleado, la ley puede modificar el término, a pesar de que ha-
ya empezado a correr, sin que aquellos puedan considerarse --
afectados; pero mientras la ley estd en vigor, una remocibn -
de que fueran victimas significarfa una infraccidn de aquella
y es indudable que el funcionario o empleado afectado podrfa_
hacer valer dicha violacifén para que se reparara, lo cual ven
dria a traducirse en el respeto de la situacién que disfruta-
ba antes de tal violacién, es decir, vendr{a a constituir una
garantfa para su estabilidad.

¢) Por dltimo, tratindose de los casos en que sélo_
se permite la remocién por causas especiales y siguiendo un -
procedimiento también especial, circunstancias que bastan pa-
ra configurar la inamovilidad, cabe repetir lo que indicamos_
para la categorfa anterior vy, por consecuencia, considerar --
que, aunque la ley pueda ser variada, mientras no se consume_
tal variacién el funcionario y empleado tiene derecho a ser -
respetado.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del_
Egtado ha consagrado firmemente la inamovilidad de los traba-
jadores de base, al establecer que éstos no pueden ser cesa--
dos ni despedidos sin justa causa; al enumerar cuiles son jug
tas causas para la remocifn; al establecer que el Tribunal de

Arbitraje es competente para conocer los conflictos que sur--
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jan con motivo de la separacidén y al declarar que la separa--
cién injustificada obliga al Estado a indemnizar (Artfculos -
62, 24 y 46),

Por su parte, la reforma constitucional ha estable-
cido que los trabajadores s6lo podrdn ser suspendidos o cesa-
dos por causa justificada en los términos que fije 1; ley. -
:En caso de separacién injustificada tendrdn derecho a optar -
por. la reinstalacién en su trabajo o-por la indemnizacifn co-
rrespondiente, previo el procedimiento legal. En los casos -
de supresién de plazap, los trabajadores afectados tendrén dg
recho a que se les otorgue otra equivalente a la suprimida o_
a la indemnizacién de ley (Art. 123 Const.-B-IX).

Otro de los derechos que integran la situacibn del_
empleado pGblico es el derecho al ascenso.

El concepto jurfdico del ascenso comprende tanto la
atribucidn de ua émpléo‘superiﬁr en la misma funcién, como la
atribucibén de un sueldo mayor dentro del mismo empleo.

Los cargos piiblicos tienen situaciones diferentes,_
bien por estar escalonados en diversos grados, bien por estar
diversamente remunerados o, en fin, por guardar unos con relg .
cidén a otros una situaciém de superioridad.

El derecho administrativo moderno tiende a recono--
cer que el nombramiento para un empleado no es, frente al in-

dividuo, el final de una situacién personal, sino el punto -~
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inicial de una gradual ascensifn hacia una mayor posicién (6)

En otrog té&rminos, el derecho moderno tiende a desg
rrollar como base del servicio civil, la carrera del emplea--
do, creando a favaor de éste la posibilidad de ir mejorando mg
diante el ascenso.

La finalidad de &ste es obtener el personal mis - -
idénec en los cargos pGblicos. Atiende, pues, al interés del
servicio; "mas al lado de éste es preciso tener en cuenta el_
interés del funcionario o empleada, pues de otra modo no pue-
de conseguirse la idoneidad buscada. Debe, pues, compaginar-
se el interés del funcionario con el {nterés del servicio pa-
ra aobtener servidores capaces y dignos, regulando al ascenso_
coma un derecho del funcionario y dando a los cargos respectji
vas la remuneracibm, consideracibén y dignidad debidas".(7)

Varios son los sistemas adoptados por el ascenso de
los empleados pGblicos. Entre ellos pueden citarse el de - -
eleccidén libre, el que toma como base la antiglledad en el ser
vicia, el que se funda en los méritos adquiridos por el em- -
pleado y el que se apoya en las aptitudes del aspirante.

La reforma constitucional ordena que los trabajado-
res gozar&n de derechos de escalafém, a fin de que los ascen-
sos se otorguen en funcién de los conocimientos, aptitudes y_
antiglledad.

(6) Fraga, Gabino.- Derecho Administrativo.- P&g. 145.- Editg

rial PorrGa, S.A.-México.- 1980.
(7) Opus Cit.- Pkg. 146.
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Por su parte la Ley reglamentaria determina que pa-
ra efectuar las promociones de ascensos de los trabajadores -
se formard en cada dependencia un escalafén, para cuyo manejo
habrd en cada dependencia una Comisibn Mixta formada por - --
igual nfmero delrepresenc;ntes del titular y del sindicato y_
de un &rbitro que décida en los casos de empate.

El funcionario y el empleado gozan, ademfs, de ciex
tas ventajaé materialequge el Estado les otorga.

Entre estas ventajas se encuentra, en primer térmi-
no, la remuneracifn, que en la mayorfa de los casos recibe el
nombre de sueldo y que se fija unilateralmente por el Estado,

sin que pueda ser motivo de alteraciones por la via contrac--

Se discute en doctrina la verdadera naturaleza jurl
dica de la percepcibén del sueldo por el empleado, porque nie-
ga que el empleado tenga un derecho al sueldo, lo que es ine-
xacto de acuerdo con los artfculos 50. y 13 Constitucionales,
ya que el sueldo del funéibnario pGblico es una compensacibn_
de los servicios que presta y, 32 de la Ley reglamentaria, de
termina que el salario es la retribucién que debe pagarse al_
trabajédor a cambio de los servicics prestados.

De lo que se desprende que el sueldo tiene el cardg
ter de "justa retribucién", de una "compensgcibh", es decir,_

de una verdadera contraprestacién.(8)
~ Civ.- Pig. 147.

w
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Existen al ladoc del sueldo otras ventajas econédmi--
cas, que el empleado puede retirar eventualmente del cargo --
que desempefia.

Asf, la que corresponde al trabajador en atencibén a
circunstancias de insalubridad o carestfa de la vida en el ly
gar donde presta sus servicios, se denomina sobresueldo.

La que se otorga para compensar gastos de viaje, --
alojamiento, etc., qué‘el empleado tiene que cubrir por su mg
vilizacién y permanenéia fuera de su residencia oficial, es -
la que se conoce con el nombre de viaticos.

Las compensaciones que se dan al funcionario o em--
pleado por los gastos de atenciones sociales que {mpone el --
rango, constituyen los gastos de representacién.

Las que se conceden por-sérvicios especiales o ex--
traordinarios exigidos‘por él‘desempeﬁo adecuado de la fun- -
cién, pero que no entran en la normalidad de ésta, son las --
gratificaciqnea.

Finalmente, las que se conceden por trabajos em ho-
ras fuera de la jornada legal y que deben ser por el ciento -
por ciento mAs del salario asignado a las horas de jornada or
dinaria.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico
Federal, autoriza el pago a los familiares del funcionario o_

empleado que fallezca y tuviere una antiglledad en el servicio
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de sels meses por lo menos, de hasta el importe de cuatro me-
ses de los sueldos, salarios, haberes, gastos de representa--
cién y demks asignaciones que hublere perqibido en la fecha -
del deceso.

La Ley del 1.5.5.5.T.E. ha establecido con carécter
de obligatorias diversas prestaciones que corresponden al ré-
gimen de seguridad social que ha ordenado el inciso XI del -~

Apartado “B" del Artfculo 123 Constitucional.

P.- EVOLUCION HISTORICA.

La relacién de servicio entre el Estado y sus traba
jadores no ha sido siempre la misma, sino que ha estado suje-
ta a variaciones de tiempo, de lugar y de ideologfas polfti--
cas y jurf{dicas predominantes.

En Atenas y Esparta, la calidad de ciudadano "hom--
bre nacido en la ciudad, era indispensable tener acceso a las
funciones pGblicas, que eran consideradas altamente honorf{fi-
cas". Bl "salario" de los empleados piblicos fue el llamado_
"6bolo".(9)

El funcionario romano presenta ya muchas de las ca-
racter{sticas que hoy tienen los servidores pGblicos. Los rg
colectores de impuestos trabajan como comisionistas, reciblep
do una parte de lo recaudado. En este ejemplo se ve con cla-

ridad que originariamente los procedimientos civiles y mercapn

(9) Acosta Romero, Migue.- Teorfa General del Derecho Adminig
trativo.- Pig. 547.- Editorial PorrGa, S.A.- México.- - -
1979.
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tiles configuraron la calidad de algunos servidores piblicos.

En 1a Edad Media las leyes fundamentales no vienen_
a ser sino una repeticifén de Corpus Iuris romano adaptada a -
las palpitaciones polfticas del momento y sujeta al interés -
individualista de quienes detentan los poderes que, en rigor,
no pueden llamarse propiamente estatales, tanto por su origen
humano en la fuerza y el privilegio, cuanto por lo disperso -
de su ejercicio. Los caracteres del gervidor del rey, del --
principe y del diex se confunden con los de los servidores de
todo sefior feudal. En el medievo la funcién pGblica vino a -
ser un derecho privado de quien supo obligar a otros a pres--
tarla.

Empieza a nacer en el siglo XVIII el concepto de --
funcionario desligado de la casta. La funcién pGblica deja -
de ser un privilegio y sus resabios olig&rquicos y aristécra-
tas quedan eliminados radicalmente con la Revolucidn France--
sa.

Las doctrinas liberales o individualistas, y, en eg
pecial, el mercantilismo, al robustecerse la posesién finan--
ciera del Estado, permiten y exigen al mismo tiempo la multi-
plicacibn de sus servidores. S5&6lo que ante los trabajadores_
particulares que empliezan a agremiarse para la defensa de --
sus derechos, los servidores pOGblicos siguen obligados a per-

manecer dentro de la vieja concepcién del honor de represen--
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tar al Estado y se encuentran generalmente en peores condicig
nes que quienes sirven al comercio o a las primeras indus- --
trias.

Con el nacimiento del socialismo, se vienen a reco-
nocer independencias y derechos frente al Poder Piblico, a «-
los servidores pﬁbliéoé.

La funcién pGblica, hoy en dfa presupone la existep
cia de atributos “&cnicos o profesionales y no descuida el rg
ccnocimiento de derechos inalienables en los burbcratas como_
parte, al fin, de la clase trabajadora.

En Estados Unidos de América, la Ley de los Cuatro_
Afios de 1820, establecfa que la unyqr{a de los funcionarios -
debfan ser confirmados cada cuatro afios, una vez que rindie--
ran cuenta de su gestién en el cargo. Dicha ley fue seguida_
de numerosas protestas por parte de los servidores ﬁﬁblicoa.

Los cadidatos a empleados de la Administracién PG-~-
blica deben ser informados con claridad de los requisitos ne-
cesariés,para ia admisiﬁnjﬁ examen, tales como educacibn, ex~
periencia, edad, raquisitos fisicos, si los hay para poli--
cfas, bomberos, guardias de prisibén, por ejemplo.

Para los ascensos, generalmente no existen normas -
especificas, en los estatutos, sino que se dejan los detalles
a las agenclas de personal, que sun organismos que funcionan_

con fondos proporcionados por las autoridades fiscales, y su_
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finalidad es regular y controlar el estado de los emplehdos -
en el servicio civil, determinar sus posicipnee y salatibs;,

Existe un perfodo de prueba, usualmente de un mini-
mo de tres meses a un mAximo de tres ados, segﬁp la naturale-
za y responsabilidad del encargo.

Una vez confirmado el cargo, se procede a darle al_
empleado la certificacién de la autoridad fiscal aprobando el
pago de su salario.

Mediante leyes se han ido incorporando poco a poco_
a los diferentes sectores de la Administraci6én Piblica a los_
beneficios de la pensibn.

En Inglaterra, los funcionarios piblicos reciben el
nombre de Servidores de la Corona.

En el siglo XIX ge cre6 una burocracia excesiva en_
relaci6n a las necesidades de los servicios.

La clase de mayor jerarquia es la clase administra-
tiva. Se integra con funcionarios capaces de elaborar la;pd%
1{tica administrativa. La segunda clase es la ejecutiva. En
general est&n encargados de actiﬁidades técnicas, fundamental
mente la contabilidad. La tercera clase estd constituida por
funcionarios que realizan tareas materiales, a los cuales se_
les exige la enseflanza secundaria. La cuarta clase estd for-
mada por estenfgrafos, dactilfgrafos y empleados de escrito--

rio. En Gltimo término estén los obreros y los empleados que
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no integran las clases interiores, cuya relacidn jurfdica se_
regula por las normas de derechc comin.

Entre los derechos que les asisten, estf cobrar re-
tribucidn por sus servicios, derechc a licencias anuales; co-

‘brar pensidn de retiro después de cuarenta aflos consecutivos_

de actividad.

En los siglos XVI y XVII, en Francia se accedfa a -
19@ cargos por herencia o caapra directa de ellos. La Revoly
cibn de 1789 no se ocupd éspécificamente de la funcién pébli-
ca. Fue Napolebn que cre6 una clase burocrftica, rodeéndola_
‘de prestigio y confiriéndole serias garantfas.

Parajios autores franceses, funcionario es toda peg
SOnA que Ocupe un cargo permanente en los cuadros administra-
tivos.

Existe para los funcionarios obligacién de guardar_
en el desempetio de sus tareas una actitud de absoluta neutra-
1lidad polftica y religiosa, as{ como el secreto profesional.

Existen varias clases de pensiones: por ancianidad,
las pensiones proporcionales a los afios prestados de servi- -
cio, y las pensiones por invalidez.

La Constitucidén Alemana, establecid el principio de
la separacién de los funcionarios federales y estatales.

En la Reptiblica Federal Alemana existen cuatro cla-

ges de funcionarios: los de los cargos superiores, los inter-




78.

medios, los ordinarfos y los subalternos.

El derecho al sueldo esti compuesto por tres elemep
tos: el salario de base, el beneficic por residencia y las --
asignaciones familiares.

Otro derecho es el retiro.

En Argentina la relacidén de servicio entre el Esta-
do y sus trabajadores se regula en la actualidad por el Esta-
tuto Personal Civil de la Administracién Piblica Nacional.

Este Estatuto comprende a todas las personas que en
virtud de nombramiento emanhdo_de aytoridad competente pres--
ten servicios remunerados en organismos dependientes del Po--
der Ejecutivo Nacional exceptuando a los Altos funcionarios,_,
los de eleccién y los de fuerzas de seguridad.

El ingreso a la Administracién se har4 siempre por_
el puesto inferior de la carrera correspondiente.

El nombramiento del personal ten&r& caréé;er provi-
sional durante los seis primeros meses, al término de los cua
les se transformard en definitivo, cuando haya demostrado idg
neidad y condiciones para las funciones del cargo conferido.

En caso contrario, no obstante el haber aprobado el
examen de competencia o concurso de admisién, se prescindird_
de sus servicios.

Por Gltimo, en Italia la estructura de la funcibén -~

piblica se encuentra en unos 360 Cuerpos diferentes entre to-




79.

dos los ministerios, es decir, 360 carreras independientes pa
ra las cuales se provee un examen de ingreso o comncurso espe-
cffico cada vez que existe la necesidad de llenar un puesto -
vacante. En otras palabras, existen tantos exfmenes de ingre
sos comd cuerpos. De los 360 Cuerpos, 100 son ejecutivos, 80
son de secretaxiado, 83 para empleados y 70 de subalternos.
Existen cursos de formacidn. Algunos son volunta--
rios. Sin embargo, los j6venes funcionarios de los cuerpos. -
directivos estén obligados a seguir, después de su entrada a_
la carrera, los cursos organizados por la Scuola Superiore --

della Amministrazione en Caserta, cerca de Nipoles, durante -

tres meses.
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CAPITULO IV

EVOLUCION DE LOS TRABAJADORES
AL SERVICIO DEL ESTADO EN MEXICO

Evolucién de la relacién juridica.

La reglamentacién en la Constitucién de 1857
a diversas disposiciones secundarias.

El Estatuto de los Trabajadores al Servicio

del Egtado.

Las reformas de 1960.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servi-
cio del Esgtrado.

La reforma administrativa.

Las consecuencias.

La situacifn que se ha presentado.




A) .~ EVOLUCION DE LA RELACION JURIDICA.

Las relaciones obrero-patronales han sido objeto de
adelantada reglamentacién, pues desde 1917, el Constituyente_
de Querétaro tuvo la émplia y anticipada concepcifn de la im-
portancia de este fenfmeno ;'en e) artfculo 123 de la Carta -
Magna planted, no s6lo las bases, sino hasta algunos .deta- --
iles, de 1o que habr{a de ser la Legislacién que regulara las
relaciones entre los trabajadores y los patromnos.

Por mucho tiempo se tuvo la idea de que las relacig
nes entre el empleo pGblico y los 6rgancs del Estado, no po--
dfan ser objeto de reglamentacifn semejante y los tratadistas
de Derecho Administrativo, se encargaron de seflalar las carag
terfsticas de la funcién pﬁblicg y de los nexos que unen al -
servidor pGblico y al Gobierno, muy diferentes a los del cbrg
ro con el empresario. Desde luego es innegable que en este -
Gltimo caso, e] patrSn persigue un fin lucrativo en la activi
dad ecnnbmica que desarrolla, en tanto que el Gobierno tiene_
a su cargo los scrvicios pGblicos y para ello se organiza to-
da la maquinaria administrativa en que tiene papel principal__
el empleado piblico. Sin embargo estos servidores, considera
dos desde su punto de vista, realizan un trabajo, estén suje-
tos a un horario y a diversas medidas disciplinarias semejan-

tes a las de los trabajadores en sus relaciones con sus patrg

nos.
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En otras naciones, se advertfa que los empleados p{
blicos estaban protegidos mediante leyes de diversa denomina-
cién, como Reglamentos del Se;vicio Civil y que se llegaba cg
mo en Suecia a una situacién tal en que podfan sindicalizar--
se, 8sin excluir a los miembros de la policia.

En la Ciudad de México, allé por los veintes y los_
treintas, en que el proceso de consolidacién posterior al mo-
vimiento armado, ocasionaba frecuentes ctisié ministeriales;_
se vio cb6mo los empleados piblicos, a veces hasta los mozos,_
eran separados de sus puestos sflo por el cambio del secreta-
rio de Estado.

Todo ello fue creando un sentimiento de injusticia_
en relacién con los empleados pGblicos y por ello el Presiden
te de la RepGiblica, General Lizaro CArdenas, en 1941, inicid__
la expedicién del Estatuto Jurfdico de los Empleados al Servi
cio de la Federacién.

En 1960 el Presidente Lépez Mateos inicié la refor-
ma del artfculo 123 Constitucional para incluir dos aparta- =~
dos, el "A" gue se refiere a las relaciones obrero-patronales
y el "B" que abarca las relaciones entre los Poderes de la -~
Unién, los Gobiernos del Distrito Federal y sus Trabajadores.
Por Gltimo, en diciembre de 1963, se expidié la Ley Federal -
de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del

Apartado "B" del artfculo 123 Constitucional.
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Para precisar la posicién del empleado pGblico, es__
necesario entender que su relacifn de trabajo no lo liga a un
patr6n particular y que, en Gltimo andlisis, aunque aparezca_
‘como patrén el Gobierno o el Estado, estos Gltimos son repre-
sentantes del pueblo, quien paga sus sueldos ch el producto__
de los impuestos y al que le sirven per medio de su trabajo.__
No se trata de una ficcibn, sino de una realidad que nos con-
firma en lo absurde de huelgas o paros en relacifn con estos__
trabajadores. Para resolver las demandas debe operar el arbi
traje obligatorio.

Comienza lqngy por seflalar el campo de su aplica--
cibn, incluyendo desde luego a las dependencias de los Pode--
res de la Uuibu, de los Gobiernos del Distrito Federal y de -
algunos organismos, tales como el ISSSTE, Loterfa Nacional, -
Juntas Federales de Mejoras Materiales, Comisién Nacional Ban
caria, ete., con la caracterfstica general de que sean orga--
nismos descentralizados que tengan a su cargo funcién de ser-
vicios piblicos.

Define al trabajador, segln el artfculo 3, como to-
da persona que presta un servicio ffsico, intelectual o de am
bos géneros en virtud de nombramiento expedido o por figurar_
en las listas de raya de los trabajadores temporales, con lo_
que nos estd indicando dos clases de trabajadores losg que son

por tiempo indefinideo y los temporales, agregando el articulo
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12 a los trabajadores por obra determinada y a lql traba jado-
Tes por. tiempo fijo. la relacifn laboral en este campo no se
presume. Ademis de dividen en dos grandes grupos los trabaja
dores: los de base y los de confianza. ,".' fijir 1os pues--
tos que se incluyen en ests Giltima clase 1la Ley sigue una via
diferente a la l-cy Yederal del Trabnjd,‘ pues prefiril enume--
rar en el artfculo 5, en cinco fracciones diferentes, todos -
los puestoe que tienen tal carfcter (1), pues es flcil omitir
puestos que tienen funciones claras de confimu y, sin embag
g0, no se incluyen en la enumeracifn. Bs cierto que se prevf
segln el artfculo 7, que al crearse nuevos puestos O catego--
rias né {ncluidos en el 'urt!culozs,‘ se dctouﬁurl vm natura-
leza como de base o de confianza, en la dieposicién legal que
formalice eu creacifn; pero la Ley omiti6 sefialar um criterio
general que ntublcciqu las cnucterhtl;ﬁ dg un puesto de_
confianza y para ello tendr{amos que roédrrlr s la Lﬁy l'v'.g--‘
ral del Trabajo, como supletoria, carfcter que le da el ar- -
tf{culo 11.

Es muy importante la clasificacién anterior, pues -
segGn el asrtfculo 8 de la Ley que comentamos quedan excluidos
del régimen de tal lLey, 10s empleados de confianza, ademés de
los miembroe del Ejército y Armada Nacionales, el personal mi
litarizado o que se militarice legalmente; los miembros del -

Servicio Exterior Mexicano; el personal de vigilancia de los_

(1) Guerrero uerfo.- Manual del Derecho del Trabajo.- Pdg.
493.- 7a. Bdfcibm.- Edictorial PorrGa, 8.A.- 1975.’ y
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establecimientes penitenciarios, circeles o galeras y, como -
era natural, las personas que presten servicios mediante con-
trato civil o estén sujetos a pago de honorarios.

S1 esta Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
de los Poderes de la Unién no protege al personal citado en -
el pArrafo anterior, se comprenderi ficilmente que si- es obje
to de violaciones en materia de salario por ejemplo, no podré
ocurrir ni ante las Juntas de Conciliacién y Arbitraje ni an-
te el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje y entonces
debe pensarse que la fraccibén XIV, del Apartado "B" del ar- -
tfculo 123 Constitucional dispone que las personas que desem-
pefien puestos de confianza diéfrutafén de las medidas de pro-
teccién al salario y gozarén de los beneficios de la seguri--
dad social.

Se ha resuelto en este caso, por la Suprema Corte -
de Justicia de la Nacién, que pueden acudir ante un Juez de -
Distrito en amparo indirecto.

Con razones perfectamente comprensibles, tratédndose
de empleados del Gobierno, el artfculo 9 ordena que los traba
jadores de base deberan ser de nacionalidad mexicana y s8lo =~
podrén ser sustituidos por extranjeros cuando no existan mexi

canos que puedan desarrcllar el servicio respectivo.
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B).- LA REGLAMENTACION EN LA CONSTITUCION DE 1857 A DIVERSAS_
DISPOSICIONES SECUNDARIAS.

Previamente a la towma de posesifn del cargo y, en -
consecuencia, a la iniciacién de labores, la Constitucién im-
pone a los funcionarios piiblicos, sin excepcibn alguna, la ~-
obligacién de prestar la protesta de guardar la Constitucidn_
y las Leyes que de ella emanan.

En el texto primitivo de la Constitucidn de 1857, -
se decfa que los funcionarios deberfan prestar juramento, an-
tes de tomar posesién, de guardar las leyes que de la Consti-
tucifn emanan; pero al consumarse la separacién de la Iglesia
y el Estado, por virtud de las adiciones y reformas de 25 de_
septiembre de 1873, se establecil que la simple promesa de dg
cir verdad y la de cumplir las obligaciones que se contraen,__
sustitﬁyen ailjuramento reiigioso en sus efectos y penas; pe-
To una y otra s6lo son requisit9e legales cuando se trata de_
afirmar un hecho ante los tribunales, en cuyo caso se presta-
r4 la primera y la segunda cuando se tome posesifn del cargo_
o empleo. Esta (Gltima se prestari haciendo protesta formal,_
8in reserva alguna, de guardar y hacer guardar, en su caso, -
la Constitucién Polftica de los Egtados Unidos Mexicanos con_
sus adiciones y reformas y las leyes que de ella emanen.

Tal protesta la deberdn prestar todos los que tomen

posesién de un empleo o cargo piblico, ya sea de la Federa- -
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cién, de los Estados o de los Municipios. En los demés casos
en que con arreglo a las leyes el juramento produc{a algunos_
efectos civiles, deja de producirlos la protests, aun cuando__
llegue & prestarse.

Por su parte, la Constitucién de 1917, en su ertfcu
1o 130, dispone: La simple promesa de decir'verdad y de cim--
plir las obligaciones que ne .vcoutfaenv, sujeta al que' la hccQ:.
en caso de que faltare a ella, s las penas que con tal motivo
establece la Ley..

La cita de todaa estas disposiciones ha tenido por_
objeto descubrir el significado »de la protesta exigida. Como
se puede apreciav, ella equivale a la pro-e‘u sOlemne de Cum-~
plir con la obligacién de guardar la Coustiitucién vy las leyes
que de ollll.ema.nen, y como se desprende del artfculo 21 de la
Ley Orgénica de 1874, esa promesa sblo produce efectos lega--
les, cuando se hace a2l tomar posesién de un empleo o cargo.

La Ley reglamentaria impone a los trabajadores al -
aervicio‘del Estado lis siguientes obligaciones:

a) Desempefiar las labores con la intensidad, cuida-
do y esmero apropiados, sujeténdose a la direccién de sus je-
fes y a las leyes y reglamentos respectivos;

b) Observar buenas costumbres dentro del servicio;_

) Cumplir con las obligaciones que les impongan --
las condiciones generales de trabajo;

d) Guardar reserva de los asuntos que lleguen a su_

conocimiento, con motivo de su trabajo;




8s.

e) Evitar la ejecucién de actos que pongan en peli-
gro su seguridad y la de sus compafieros;

f) Asistir puntualmente a sus labores;

g) No hacer propaganda de ninguna clase, dentro de_
los edificios o lugares de trabajo; y

h) Asiastir a los institutos de capacitacién para mg-
jorar su preparacién y eficiencia.

La falta de cumplimiento de las obligaciones a que_
nos hemos referido, produce consecuencias jurfdicas. El fun-
cionario 0 empleado que no las observe incurre en responsabi-~
lidad.

La responsabilidad puede contraerse respecto de teg
ceros 0 respecto de la Administracién de que forman parte.

Desde luego, considero que 1o m&s importante y acor
de con el tema de la presente exposicién es la reapénsabili--
dad de los empleados y funcionarios frente a’la Administra- -
cién.

Esa responsabilidad puede ser penal, administrativa
o civil.

a) La responsabilidad penal de los funcionarios o -
empleados, tiene lugar por delitos que sélo con esa calidad -
se pueden cometer, o bien por actos en los que se considera -
como una agravante la circunstancia de que su autor desempefie

una funcién phblica.




La fuente de estn.responsnbili@ad'qlt"en la Ley, -
puesto que.ln.relacibn'del-seryicio.;onstituye una s;tpacibn_
legal.

La responsabilidad civil tiene erncuefdo con nues-
tra Iegislncién couo:ptincipal dominio en §u¢ se aplica, el -
de las fa;:as cometidas por empleados con manejo de fondos.
Es para estos empleados un requisito prev1b n1 principib del_
desempefio de sus funciones, el otorgamiento de fianial que ga
ranticen qu‘ménéj§_¢unndo'surge,lg,;gsppyqabilidud civil}@qna
‘'vez que elia se cdnstituye por reloiﬁéién administrativa, se_
procede s h.cer efectivn la 1ndennizac16n corteopondiente di-.
rectamente lobre loa bienes del reapousable o sobrc la fianza -
que garantiza su nanejo.': o

Fuera de estos casos, la responsabilidad civil, eig
ne;dna]apiicacién”reitringlai,,puén_apn:tq de que, por razo--

nes mismas de la organizacibn adm{niltrativn,‘la intervencién

de vatios funciouarios ° empleados en el acto perjudicial ha- .

ce dificil la 1mputac16n de dicha responnabilidnd, con més
frecueucia»se emplea el poder disciplinario para sancionar --
las faltas de los eervidofes.pﬁblicbs.

Regulta,conveniente hacer notar que la relacibém ju-
ridica de los funcionarios o empieadoé,_no 86lo impone obliga
¢cionies sino también derechos.

El Cédigo Penal consagra uno de sus t{tulos a los -
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"Delitos cometidos por funcionarios Piblicos', considerando -
entre ellos, al ejercicio indebido o abandono de funciones p
blicas; al abuso de autoridad; al cohecho y al peculado y con
cusibn.

En el caso de revelacidn de secretos y en el espio-
naje, se considera agravada la responsabilidad cuando dichos_
actos se cometen por funcionarios o empleados phblicos.

Por Gltimo, la Constitucibén, en su artfculo 111, --
prevé la expedicién por el Congreso Federal de una Ley sobre_
responsabilidddés de todos los funcionarios y empleados de la
Pederacién, estableciendo que se determinard como faltas ofi-
ciales todos los actos u omisiones que puedan redundar en per
Juicio de los intereses pGblicos y del buen despacho, aunque_
hasta la fecha de la Constitucidn no hayan tenido carécter de
lictuoso. Estos delitos, dice el precepto, serfn siempre juz
gados por un Jurado Popular, en los términos que para los de-
litos de imprenta establece el artfculo 20.

La ley de que se trata fue promulgada el 30 de di--
clembre de 1939 y sustituida por la de 27 de diciembre de - -
1979. En ella se hace una enumeracién detallada de los actos
u omisiones que constituyen delitos oficiales de los funciona
rios y empleados, y considera como faltas oficiales las in- -
fracciones que afectan de manera leve los intereses pGblicos_

y del buen despacho y no trasciendan al funcionamiento de las
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Instituciones y del Gobierno en que incurran los funcionarios
y empleados durante su encargo o con motivo del mismo. Ade--
més de fijar las penas aplicables, establece el procedimiento
para juzgarlo en los términos que marca la Conatitucién.

b) La Responsabilidad administrativa tiene lugar --
con motivo de cualquier falta cometida por el empleado en el_
desempefic de sus funciones, pudiendo ser concomitante con la_
reaponsab#lidad civil y la penal de que antes se ha hecho re-
ferencia.

Zgsa responsabilidad puede en unos casos traer como

-—

consecuencia la terminaciém de los efectos dél_nombraniento._
En otros casos dicha responsabilidad no trasciende fuera de -
la Administracién; la falta que la origina se denomina falta_
disciplinaria; (2) la sancién que amerita es también una pena
disciplinaria y la autoridad que la iupone es la jerfrquica -
superior al empleado que ha cometido la falta.

c) La responsabilidad civil tiene lugar en los ca--
80s cn que la falta de cumplimiento de las obligaciones im- -
puestas al titular del cargo, produce un menoscabo en el pa--
trimonio del Estado y es independiente de la imposicién de ~--
las sanciones que establece la Ley de Responsabilidades de --

los Funcionarios y Empleados de la Federacién.

(2) Ffaga, Gabino.- Derecho Administrativo.- Pfg. 141.- Editg
rial Porrta, S.A.- México.- 1980.
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C).- EL ESTATUTO DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO.

En 1935, el Partido Nacional Revolucionario formuld
un proyecto de Ley del Servicio Civil, sintiéndose obligado -~
dicho partido hacia los empleados piiblicos que integraban una
gran parte de sus filas, para mejorar su situvacién y definir__
claramente sus derechos y obligagiones. A pesar de que el --
proyecto era superior a la reglamentacidn expedida en el Go--
bierno del General Abelardo L. Rodrfguez, (Gnicamente fue un -
intento que no mereci$ la aprobacién legislativa, pero sirvié
como antecedente para la elaboracién del Estatuto de los tra-
bajadores al servicio de los Poderes de la Unién, promulgado_
el 27 de septiembre de 1938 y publicado en el diario oficial_
el 5 de diciembre del mismo afio, fecha esta Gltima en que la__
burocracia considera haber logrado una de sus méds caras con--
quistas, para asegurar la estabilidad en el empleo del traba-
jador al servicio del Estado, reconocimiento de su antiglle- -
dad, existencia de un tribunal para la resolucidén de sus con-
troversias con el Estado, etc.

Es necesario resefiar especialmente, por tratarse de
uns institucibén de jurisdiccibn para los conflictos burocrftyi
cos, que el proyecto de Estatuto de los trabajadores al servi
cio de los Poderes de la Unién exponfa al respecto: '"Debiendo
conocer para la mejor garantfa de los empleados un tribunal -

arbitraje especial y juntas arbitrales en cada dependencia --
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del Ejecutivo Federal, Colegiados y con independencia absolu-
ta de la autoridad oficial de los 6rganos del eqado. Debera
integrarse por representantes del Ejecutivo Federal, §e sus -
unidades burocr&ticas y con individuos designados de comfin -~

acuerdo por los representantes oficiales de los trabajado-

res'". Aprobado este proyecto, al expedirse el Estatuto en --
1938, se creb el ?ribunal de Arbitraje, como de revisi6n o de
segunda instancia, pues los conflictos entre servidores del -
Estado' y cualquieré de los Poderes, eran planteados primero -
ante juntas arbitrales, existiendo una en cada unidad burocri
tica.

‘ ?n un principio ese tribunal fue competente para cg
nocer de los conflictdé entre los trabajadores del Poder Judi
cial y éste. Sin embargo, la Suprema Corte considerd que no_
podia someterse a. un tribunal que la Constitucién no autorizg
ra; ya que ello serfa crear un podqr superior al judicial y .-
violar su soberanfa. Esta situacién fue resuelta algunoé - -
afios después, con la reforma del artfculo 123 Constitucional,
adicionado en su apartado»B), para(que conociera de estos cop
flictos el Pleno de la Suprema Corte.

El Estatuto de los trabajaddres al servicio de los_
Poderes de la Unibén fue sustituido por el del 4 de abril de -

1941, de contenido igual que el anterior.
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D) .- LAS REFORMAS DE 1960.

Como los Estatutos de 1938 y 1941 fueron objetados_
de inconstitucionales, el 5 de diciembre de 1960, se adiciond
con el Apartado B) el artfculo 123 Constitucional. La inicia
tiva del entonces Presidente Lic. Adolfo L6pei Mateos, entre_
otros aspectos, sefialaba?

"Los trabajadores al servicio del Estado, por diver
sas y conocidas circunstancias, no habfan disfrutado de todas
las garanti#s sociales que el artfculo 123 de la Constitucibn
General de la Repiblica consigna para los dem&s trabajadores.
Es cierto que la relacibn jurfdica que une:a los trabajadores
en general con sus respectivos patrones,‘es de distinta natu-
raleza de la que liga a los servidores pfiblicos con el Esta--
do, puesto que aquellos laboran para empresas con fines de luy
cro o de satisfaccién personal, mientras que éstos trabajan -
para Institucién de iﬁterés genéral, constituyéndose en {nti-
mos colaboradores en el ejercicio de la funcién pﬁbliéa. Pe -
ro también es cierto, que el trabajo no es una simple mercan-
cfa, sino que forma parte esencial de la dignidad del hombre,
de allf que deba ser siempre legalmente tﬁtelado".

La seguridad soéial de los trabajadores al servicio
del Estado, se alcanzd en la Ley de 28 de diciembre de 1959, __
publicada el 30 del mismo mes y afio, la cual creb el ISSSIE,

3

(3) Olivera Toro, Jorge.- Manual de Derecho Administrativo.--
Pig. 348.- Editorial PorrGa, S.A.- México.- 1976.




95.

Finalmente, el 27 de diciembre de 1963, se promulgd
la Ley Federal de los Trabajadoves al Servicio del Estado, pu
blicada el dfa siguiente, que es la disbosicibn reglamentaria

del Apartado B) del Artfculo 123 Constitucional.

E).- LA LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTA-
DG,

Dicho Ordenamiento amplfa su aplicaciém a los traba
jadores de algunas Instituciones Piblicas que el mismo enume-

ra en su artficulo lo. y, en forma confusa, adiciona '

'otros op
ganismos descentralizados, similares a los anteriorea que tep
gan a su cargo funcidén de servicios phblicos; la ampliacibn -
al régimen de la Ley se ha realizado paulatinamente por dispg
siciones especiales consignadas en las leyes orgénicas de al-
gunas instituciones, aun cuando en otros cascs, se previene -
textualmente la sujecién a lalLey Fedeta1 dei Trabajo, o bien
queda una laguna jurfdica que no ha podido lleﬁar la jurisdig
cibn.

El artfculo 8o. del mencionado Ordenamiento excluye
del régimen burocritico a los empleados de confianza al servi
cio del Estado, y por interpretacién del precepto, se llega -
al extremo de hacer nugatorio para ellos, la garantfia consa--
grada en la fraccién XIV del Apartado B) del artfculo 123 « -
Constitucional, la cual previene que disfrutarén de las medi-

das de proteccidn al salario.
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Por resoluciones de incompetencia se les ha negado_

a dichos trabajadores de confianza, la posibilidad de recu- -

rrir tanto al tribunal burocrético, como a los tribunales labg
rales, para que diriman los conflictos relacionados con esa =~
garantfa constitucional, remitiéndolos a los tribunales ordi-
narios federales, considerando su relacién de trabajo como un
artfculo o mercancia.

Cabe agregar, a mayor abundamiento, que si un em- -
pleado de confianza es removido o cesado por alguna Dependen-
cia del Ejecutivo Federal, para impugnar la arbitrariedad de_
que ha sido objeto, deberd recurrir al juicio de amparo ante_
el Juzgado de Diétrito en materia de Trabajo del Distrito Fg
deral, el cual fue creado recientemente para conocer de los -
amparos en materia de trabajo.

La exclusibén del régimen de la Ley Federal de los -
Trabajadores al Servicio del Estado, para los empleados de --
confianza, considero que, al igual que el Profr. Jorge Olive-
ra Toro, no significa en modo alguno, orfandad de la juris--
diccibn burocrética que la misma Ley establece, limitada en -
el caso a la proteccifn del salario, como garantfa fundamen--
tal de la existencia humana.

Al establecerse jurf{dicamente como relacién de tra-
bajo del Estado y sus servidores, crefndose las garant{as so-

ciales respectivas, otorgindoles derechos de bienestar y dig-
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nificacién de su vida; al considerarse el esfuerzo del hombre
al servicio del Estado, no como una mercancfa, sino como la -
sustancia mis valiosa de cualquier relacibn jurfdica, se ha -
colocado en el mismo plano del Derechtio a todo trabajo humano_
realizado por prestatarios al servicio ajeno, independiente--
mente de su naturaleza, forma de prestacibén o persona.que lo_
realice. En México, el siguiente paso legislativo serid la co
dificacibén de un Derecho General Laboral, sin exclusiones ar-
bitrarias de los legisladores o de los intérpretes de la Ley.

La vigente Ley Federal de los Trabajadores al Servy
cio del Estado, en su artfculo 6o., otorga la categorfa de --
inamovible a los empleados de base, al establecer que éstos -
no pueden ser cesallos nl despedidos sin justa causa; al enume
rar culles son justas causas para la remocidn; aiAéﬁtablecer_
que el Tribunal de Arbitraje es competente para conocer de --
los conflictos que surjan con motivo de la separacibén y al dg
clarar que la separacién injustificﬁda obliga al Estado a in-
demnizar.

Por su parte, la reforma constitucional ha estable-
cido que los trabajadores s6lo podrén ser suspendidos o cesa-
dos por causa justificada en los términos que fije la Ley. -
En caso de separacién injustificada, tendrén derecho a optar_
por la reinstalacifn en su trabajo o por la indemnizacién co-

rrespondiente, previo el procedimiento legal. En los casos -




98.

de supresidn de plazas, los trabajadores afectados tendrén de
recho a que se les otorgue otra equivalente a la suprimida o_
a la indemnizaci6n de la Ley.

Sin embargo, las causas de terminacién de los efec-
tos del nombramiento se sefalan en la Ley, relevando de res--
ponsabilidad al Estado, en la forma siguiente! renuncia o - -
abandono del empleo; conclusibn del término o de la obra fija
dos en el nombramiento; muerte del trabajador; incapacidad --
permanente fisica o mental del mismo; resolucién discrecional
del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje en los casos
sigﬁientes:

a).- Cuando el trabajador incurriese en faltas de -
probidad u honradez o en actos de violencia, amagos, injurias,
o malos tratamientos contra sus Jefes o compafleros o contra -
los familiares de unos u otros, ya sea dentro o fuera de las_
horas de servicio.

b).~- Cuando faltare por mis de tres dias consecuti-
vos a sus labores sin causa justificada.

c¢).- Por destruir intencionalmente edificlos, obras,
maquinaria, instrumentos, materias primas y demis objetos re-
lacionados con el trabajo.

d).~- Por cometer actos inmorales durante el traba--
Jo.

e).~ Por revelar los asuntos secretos o reservados_
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de que cuvigre conocimiento, con motivo del trabajo.

f).~ Por comprometer con su imprudencia, descuido o
negligencia, la segu;idad del taller, oficina o dependencia -
donde preste sus setyigiqs o de las personas que all{ se en--
cuentren.

g) .~ Por no obedecer sistemdtica e injustificadamep
te las Srdenes que reciba de sus superiores.

) h) .- Por concurrir habitualmente al trabajo en esta
do de embriaguez o bajo la influencia de algin narcético o --
droga enervante.

i).- Por falta comprobada al cumplimiento de las -~
cordiciones generalés de trabajo o prisién que sea el resultyg
do de una sentencia ejecutoria.

También se determina que en los casos de los inci--
sos seilalados se podrA suspender desde luego al trabajador si
con ello estuviere conforme la directiva del Sindicato a que_

perteneciese; pero que si no fuera as{, se podrd ordenar la -

remocibn a oficina distinta hasta que el Tribunal Federal de_:

.

Conciliacién y Arbitfaje resuelva en definitiva.

F).- LA REFORMA ADMINISTRATIVA.

En la Gltima década se ha generado un congenso, ca-
da vez mds amplio, en torno de la conveniencia y necesidad de

realizar -tanto a nivel federal, como estatal .y municipal- -~
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una adecuacidén sustancial del aparato administrativo pdblico_
a los requirimientos y complejidades de la vida del México de
hoy y de los préximos afios.

Esta idea adquirié por primera vez una fisonomfa --
precisa al finalizar la década de los cincuentas, la cual se_
caracterizd por los esfuerzos de planeacidn econémica que las
Naciones Unidas recomendaron se realizaran en todos los paf{--
ses en desarrollo. Los tropiezos y fracasos que se registra-
ron en el perfodo anterior, por lo que se refiere a la tradug
cién de los objetivos y prioridades de los planes econdmicos_
en acciones concretas, y sobre todo la marcada incapacidad de
las estructuras administrativas pGblicas para llevarlos a ca-
bo, subrayaronyla exlgencia de que para poder realizar un - -
plan de desarrollo, era necesario adaptar, y en muchas veces_
modificar sustancialmente, las estructuras y procesos adminig
trativos que constituyen su medio de accidén més importante y_
que pueden cohvertirse, también, en los determinantes obstfcy
los y cuellos de botella para su cabal realizaciém,

En la reunibén de los Presidentes de América, cele--
brada en 1967 en Punta del Este, se establecif, como una recg
mendacidén para todos los gobiernos del Continente, la elaborg
cién de programas que incluyesen reformas de tipo fiscal, - -

.agrario y administrativo que garantizaran la consecusién de -

los objetivos de lo que habrfa de llamarse posteriormente 'La
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Primera Década del Desarrollo” dentro del programa mundial de
las Naciones Unidas.

A esto debe afiadirse que, a principios de los afios_
sesentas se inici6é un proceso de cuestionamiento severo de la
estrategia de desarrollo seguida por nuestro pais en los vein
te afios anteriores y ascendi6 a 1a Presidencia de la Reptbli-
ca un gobernante que advirtid claramente la necesidad de dar_
un golpe de timén que substituyese la inercia desarrollista -
anterior, proponiendo una nueva prioridad de los problemas a_
resolver y de los objetivos por alcanzar en los préximos afios.

‘As{ ge entenderf por qué se encuentra actualmente -
en el tapete de la discusifén el problema de las reformas que_
requiere la administracibn actual, sobre todo con’vistas al” -
cumplimiento cabal de los propbsitos que se ofrecieron al inji
cio del actual Gobierno;~todo ello ante»la perspectiva de una
prbéxima renovacién de los cundfos Hu@aﬁdé en el ejeréicio del.
poder piblico, tal como lo establece nuestra Constituci6én Po-
1{tica.

En estas fechas vuelven a escucharse las voces de -
quienes advierten que uno de los principales obstfculos que -
puede encontrar la reorientacién polftica y econbmica que se_
ha querido dar al pafs a partir de 1970, podr{a radicar en la
incapacidad del aparato administrativo pGblico para cumplir -
los objetivos de la nueva estrategia de desarrollo con la efi

cacia y oportunidad que se requiere.
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Parece existir asimismo, un claro consenso en el sg
flalamiento de que, si bien es cierto que el Ejecutivo Federal
est8 facultado formalmente para realizar casi todas las accio
nes que demanda la puesta en mafcha de dicho programa, el nG-
mero de organismos de funcifn similar que existen actualmente
-particularmente en los ‘campos prioritarios de la nueva estra
tegia- as{ como la complejidad y exten§ibn que ha alcanzado -
el total del aparato administrativo en los Gltimos a®os, pue-
den llegar a convertirse en el principal cuello de botella --
que impida la eficaz realizacién de la tarea propuesta.

Otfos,més suelen afladir que de no actuarse con deci
sibén y oportunidad en este campo, se correria el riéago de --
que las leyes y programas que apuntan hacia las nuevas solu--
ciones, se queden en declaraciones v meros propdsitos se tra-
duzca en una realidad irreversible -dicen-, la accibdn guberna
mental requiere coherencia, no sblo ideolégica, sino también_
operativa.

Existen también marcadas coincidencias entre quie--
nes piensan que resulta indispensable culminar la reorienta--
cibn politica y econfmica que se ha querido dar al pafs en --
los Gltimos afios, llevindola al terreno que habri de garanti-
zar su verdadera realiéacibn: el 6rgano administrativo. Adu-
cen para ello que la historia de México contiene lamentable--
mente muchos ejemplos de conquistas en el terreno politico y_

social que han resultado infructuosas, por no haberlas podido
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coronar con las reformas administrativas que las hubieran he-
cho efectivas en el terreno operativo. Se sefiala que sélo la
organizaci6én y sistematizacién de la accién plblica garantizg
r4d y otorgarl bases seguras a las conquistas plasmadas en las
disposiciones jurfdicas, que traducen ideolégicamente la nue-
va estrategia de desarrollo. Esg m&s, se ha llegado a plan- -~
tear también en algunos foros, que las mejores ideas y propé-
sitos gubernamentales que se ofrecen al pueblo mexicano para_
los pr&ximos afios corren el riesgo de emplantanarse y fraca--
sar irremisiblemente, sino se decide tomar medidas de fondo_
en ese campo que Iinicien, al menos, la solucién de este impor
tante capitulo del_pfograma de gobierno.

Es de considerarse que s{ existe un programa de re-
forma administrativa, y que éste se inici6 alrededor de 1965_
y recibié un impulso decidido en 1971, y que su concepcién es
diferente, por 1ntegr£1 y sistemética; de las ideas y los es-
fuerzos que al respecto se llevaron a cabo, en épocas pasadas
en nuestro pafs, los que generalmente resultaron sin continui
dad y articulacién.

Desde luego que nadie podria negar que las caracte-
risticas distintas del proceso actual de reforma deben recong
cer como antecedentes directos muchos de los intentos y trabag
jos de destacados pensadores y gobernantes que a lo largo de_

nuestra historia se han preocupado de estos problemas. Pero_
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tampoco cabr{a negar vdlidamente que los postulados que carag
terizan el actual Programa de Reforma Administrativa que lle-
va a cabo el Ejecutivo Federal, s8lo se explicitan cabalmente
y se institucionalizan en definitiva, a partir del esfuerzo -
continuado de los Gltimos dos goblernos de la RepGblica.

Loas documenics elaborados por la extinta Secretarfa
de la Presidencia definen el Programa de Reforma Administrati
va como un proceso permanente, que persigue incrementar la --
eficacia y la eficiencia del aparato administrativo guberna--
mental en 1la consecusifn de todos los objetivos del Estado. -
Tanto de aquellos considerados como coyunturales, como de los
que son consustanciales a su propia existencia; lo mismo en -
los aspectos que se refieren a cada una de las Instituciones_
Piblicas, como a los de la Administraciém PdGblica en conjunto.

Se reconoce que este proceso debe ser necesariamen-
te deliberado por parte de las altas autoridades gubernamenta
les y que, si ha de tener éxito, debe contar ademés con la -~
plena participacién de todos los servidores piblicos en los -
diversos niveles que componen la Administraciédn Pdblica. De-
be asimismo, estar apoyada en los principios de las ciencias_
y técnicas administrativas y orientarse a revisar y evaluar -
los sistemas, los procesos, las estructuras y el desempefio de
la Administracibén Pdblica, tanto en la accién de cada uno de_

los elementos como en la de todo el conjunto, para proponer y
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llevar a cabo las modificaciones y mejoras que se vayan requi
riendo. (&)

Se afirma que este proceso generalmente se enfrenta
a los obst&culos normales que genera toda innovacidén y, por
lo mismo, debe contar con el apoyo polftico y la estrategia -
de implantacidén que le permita vencer la resistencia que le -
opongan los intereses formales e informales que habrédn necesa
riamente de arectarse.

Se advierte categdricamente que debido a que la ad-
ministracibn no existe en el vacfo, sino que forma parte de -~
un sistema social global que refleja histédricamente los valo-
res de dicho sistema, no es un fin en sf misma sino que debe_
considerirsele un medio para alcanzar los fines que se propon
ga una socledad organizada jurfdicamente. Por esta razén una
reforma administrativa generalmente se encuentra relacionada_,
con otras reformas de cardcter social, econSmico y polftico._
Y que, como todo proceso de reforma, existe a su vez ser admj
nistrada y programada, lo que implica contar con mecanismos -
institucionales adecuados de operacién y apoyo as{ como con -
una estrategia apropfada, para lo cual conviene contar con un
modelo bAsico y con objetivos blen definidos.

En el actual programa de reforma administrativa - -

existen tres momentosg:

(4).- Carrillo Castro, Alejandro.- La Reforma Administrativa_
en México.- Miguel Angel Porrfa, S.A.- México 1, D.F.--
1980.- Pig. 108.




a) Un perfodo de gestacibm;

b) Su institucionalizacién jurfdica o formal; y

¢) Su puesta en marcha en el terreno de la acciém -
préctiéa.

En este sentido podrf{a hacerse mencibn a las ideas_
de quienaé podrfan considera:se como precursores del actual -
concepto de reéorma administrativa, as{ como del pensamiénto_
de quienes la institucionalizaron como proceso juridico y po-
lftico; y, por Gltimo, hacer referencia a los juicios de quig
nes se han preocupado por analizar lo que se ha hecho en este
campo y lo que ain falta porbhacer. De esta manera es posi--
ble contribuir de una forma mis efectiva al debate de opinio-
nes y al planteamiento constructivo de sugerencias para el fy
turo mediato e inmediato en este importante aspecto de la ac-

tividad nacional.

G).- LAS CONSECUENCIAS,

La mayorfa parece coincidir en que el cumplimiento_
de los principales objetivos politicos que implica la nueva -
estrategia de desarrollo exige una visidén de largo alcance sg
bre el tipo del pafs al que aspiramos. Que por ello resulta_
indispensable hacer explicitas y especf{ficas las metas que a_
cada entidad habrdn de encomendarse, asf{ como la fijacién de_
plazos de realizacitn y de mecanismos y modalidades para su -

instrumentacién operativa.




107.

La programacibn y la coordinacién»del sector ptbli-
co se vuelven asf lg esencia de la reforma adminisgtrativa que
reclama en el futgro la administracién federal. S&6lo la pro-
gramacién sistemitica de las actividades que a cada entidad -
competen, as{ como el establecimiento de mecanismos de progrg
macibn y coordinaciém, tanto a nivel global como secgorial, -
permitirén la verdadera selecci6n de prioridades y la efecti-
va conciliaci6n de la actual disponibilidad de recursos {huma
nos, ffsicos y financietos) del sector pﬁﬁl!co con los objeti
vos mis relevantes de la nueva estrategia de desarrollo.

Una fuerte corriente de opinibn se inclina a pensar
que una adecuada programacién y jerarquizacibén del gasto y la
inversifn piblica s5lo serdn posibles si se ubica a estagfun-~
ciones directamente bajo el mando inequfvoco del titular del_
Ejecutivo Federal. Se piensa que s6lo as{ podran resolverse_
los problemas de corto plazo sin que ello implique sacrificar
la puesta en marcha de las transformaciones indispensables pa
ra asegurar el desarrollo a largo plazo. Se garantizarfa asi
mismo la sustitucifn de la improvisacién por la previsibn, -~
tanto a nivel de cada dependencia como la del sector pGblico_
en su conjunto.

Por otra parte, hay quienes afirman que s{ el sec--
tor pblico ha de convertirse en el principal agente del desg

rrollo econbmicc y social del pafs, requiere que sus acciones
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tengan no s6lo mayor coherencia sino también que éstas alcan-
cen la mixima eficiencia y productividad. Sefalan que el de-
sarrolle econfmico se ha hecho depender, hasta ahora, bésica-
mente de la tasa de inversifn, soslayando que un mejoramiento
en las estructuras y procedimientos administrativos pueda sig
nificar un incremento de 1& productividad, mayor que una in--
versién en bienes de capital. As{, una adecuada programacién
del sector péblico, se vuelve un prerrequisito para alcanzar_
los niveles de productividad en que habf&n de sustentarse tap
to el incremento del empleo, como el aumento de la inversidn_

piblica que permitan una retribucién més equitativa del ingre

Fernando Solana ha sugerido por su parte, que la --
productividad no s6lo se incrementa utilizando instrumentos -
de produccidn més eficaces, sino también elevando la capaci--
dad personal de quienes trabajan, as{ como empleando sistemas
de trabajo mis eficientes. Pero que este esfuerzo no debe --
quedar al libre albedrfo de cada dependencia ya que, por fitil
que estos intentos sueltos pudieran resultar, no pueden garap
tizar la orientacién unitaria y la ausencia de duplicaciones_
y contradicciones que reclama, en el momento acﬁual, el eg- -
fuerzo que se ha encomendado a la administracién pGblica en -
el cumplimiento de la nueva estrategla de desarrollo.

Son éstas, entre otras, las razones que llevan a al
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gunos a reflexlonar que el desarrollo y complejidad actual --
del aparato administrativo requiere que la planeacidn de la -
accidn pGblica, as{ como sus instrumentos més eficaces: el =--
presupuesto y la reforma administrativa, sean puestos bajo el
mando directo del Ejecutivo Federal. S6lo asf{ se evitarfa la
dispersidn y disminuciédn gctual de su eficacia ya que, por de
pender de ent{dades sectoviales, no siempre cuentan con auto-
ridad suficiente para conseguir el cumplimiento de sus ins- -
trucciones por parte de otras dependencias»del Ejecutivo.

Lo anterior no quiere decir que no deban existir ng
cleos de programacidn tanto a nivel sectorial como de las prg
plas entidades oéerativas. Pero las decisiones mds importan-
tes, las que sirven de marco a la accibn global del sector p{
blico, deben ser tomadas en funcibn de los mds altos intere--
ses del pals; considerando, por encims de cualqpier otra fing
lidad, las necesidades de 1la poblacién mayoritaria de México.

Se requiere asimismo garantizar una mayor coheren--
cia -similar a la que existe hasta ahora en el sector de go--
bernacién, de defensa y de educacién- en otros sectores en --
los que actualmente se generen duplicaciones, lagunas y con--
tradicciones. Es indispensable unificar las acciones de las_
entidades que integran el sector agropecuario, el sector de -
comercio exterior y el sector de emﬁresas piblicas, por sblo_

mencionar 108 mas relacionados con la actual estrategia de de
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sarrollo., Poco podrd realizarse en estos campos 8l no se es-
tablecen unidades con capacidad de decisién y mando secto- --
rial, que puedan orientar y coordinar efectivamente la accién
de las diversas entidades que en ellos participan.

Por 1o que se refiere a los dstemas de informacidn_
y estadfstica que deben apoyar las tareas de programacibn a -
nivel global y sectorial de la administracién pGblica, hay al
gunos que creen que es necesario también ubicar la coordina--
ci6n de dicha funcibn directamente bajo el titular del Ejecu-
tivo Federal, conjuntamente con las tareas de planeacién, pre
supuesto y reforma‘administfativa. Setialan que la ubicacién_
de esta importante funcibn, bajo una dependencia sectorial, -
impide su debidé operacidén y utilizacién por patté de las de-
més unidades sectoriales y operativas del sistema. Se dice -~
asimismo, que el seguimiento y evaluacibn de las asociaciones
globales y sectoriales de la administraciénm piblica debe com-
pletar el cuadro de funciones que resulta indispensable ubi--
car bajo el mando director del Presidente de la Repﬁbliéa.
De otra suerte, se corre el fiesgo de que a este nivel se si-
gan dando instrucciones que puedan no ser gunplidas por el --
resto de las dependencias.

Para que este esfuerzo de coherencia y definicién -
clara de rehponsabilidadeﬁ tenga verdadera eficacia, se re- -

quiere que tales cambios se introduzcan a nivel de la Ley Or-

L
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gdnica del Poder Ejecutivo Federal. En este Ordenamiento, --
que hasta ahora habfa sido modificado s6lo para agregar y deg
membrar sin un criterio programitico las unidades que auxi- -
lian al Ejecutivo en su tarea, deben quedar sefialadas clara--
mente las atribuciones que deben tener las unidades de coordi
nacibén sectorial, las secretarfas y departamentos de Estado,_
10s organismos descentralizados v las empresas de participa--
cibén estatal.

Prerrequisito inicial de una eficaz desconcentra- -
cién de la administracibén pGblica es su ordenacién nacional,
y el sefialamiento preciso de las responsabilidades y tareas -
que habrin de delegarse.

Existe un sinnlimero de mejoras importantes que pue-
den. sugerirse dentro de la administracién pGblica, todas - --
ellas enmarcadas dentro del actual Programa de Reforma Admi--
nistrativa.

En diciembre de 1976, el Gohiéfno que se iniciaba -
bajo la presidencia de José L6pez Portillo enfrentaba agudas_
contradiccinnes entre el sector agropecuario comprimido y el_
sector industrial sobrepro;egido; entre la economfa rural su-
jeta' a precios fijos y la-economfa urbana subsidiada; entre -
las necesidades de importacién y la capacidad de exportacién;
entre la demanda de crecimiento de actividades productivas ip

dispensables y las restricciones monetarias y crediticias; ep
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tre la exigencia de produccidn y la induccibn inerte al 1lu- -
cro; entre los incentivos y canalizacibén de la inversién pri-
vada de estabilizar precios y la flotacifn de la moneda; en--
tre la pogsibilidad de estabilizar precios y la flotacibn de -
la moneda; entre lo que debfamos producir y el derroche consy
mista del sector favorecido; entre lo que podfamos producir y
nuestros hibitos de consumo, y lo que es més grave: en muchas
partes, pero particularmente en el campo, con frecuencia se ~
contradijo la justicia con la eficiencia (5).

Llegaba entonces a su fin, acabado por sus contra--
dicciones, un patr6n de crecimiento que agoté su ﬁltimg tabh_
con la devaluacibn, hecho que, a su vez -en pqlabras del pro-
pio Presidente de la Repiblica-, afect6 el sentimiento de se-
guridad de la sociedad, fenbmeno &ste que fue polarizado por_
algunos grupos de interés.

De ahf que en esa fecha el objetivo polftico priori
tario del Gobierno fuese el de promover, en todos los aspec=-~
tos, la cohegidn nacional, la recuperacién de la confianza en
el pafs y entre sus diversos componentes, objetivo fundamen--
tal que representa una condicidém bédsica para alcanzar las me-
tas de desarrollo socioceconbmico, centradas en organizar a la
sociedad para elevar la produccibn y asegurar que ésta se - -
oriente hacia los bienes y servicios social y nacionalmente -

necesarios a fin de satisfacer la demanda de empleos producti

(5) Opus Cit.- Pag. 134.
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vos y las necesidades b&sicas de las mayorfas de la pobla- --
cién; y de eh{ también que la traduccidén de esos objetivos a_
la realidad, tal como lo seftald el licenciado Lépez Portillo_
desde su campafa electoral, exigiera contar con los medios, =~
esto esg, con los instrumentos administrativos idbéneos.

El reconocimiento de que esos instrumentos habfan -
acumulaco vicios y disfunciones que no les permitfan respon--
der con eficiencia y oportunidad a los reclamos sociales y de
que por tanto el costo pbl(;ico de la ineficiencia gubernamep
tal resultaba superior al éﬁe i@plicaba uha reforma adminis--
trativa de gran alcance hizo que se planteara lanecesidad de_
una reestructuracibén a fondo en la organizacién y,élehnciona
mientc del Gobierno Federal.

De esta wanera, ante el papel que desempefla el Estg
do en nuestra sociedad y ante la coyuntura polftica, econ&mi-
ca y social que se presentd a finales del aﬂo‘Ae 1976, el Prg
sidente de 1la Repiiblica decidié reorganizar el Gobierno para_
poder, en los hechos, organizar al paf{s. Pero es preciso pun
tualizar que este paso fundamental no obedecid simplemente a_
una decisidén de coyuntura. Descansa sobre la base de doce --
afios de trabajos constantes a partir del establecimiento, en_
1965, de la Comisién de Administracién Piblica, presidida por
el licenciado Lépez Portillo, dentro de las diversas funciones

que dedempefid entonces en la Secretaria de la Presidencia.
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La Comisién de 1la Administracién PGblica elaboré un
informe sobre la Administraciém Pablica Federal, que sirvi6 -
de base para los trabajos de reforma institucionalizados a --
partir de 1971 a través de diversas disposicones juridicas. -
En esta época se publicaron también las Bases para el‘P;ogra-
ma de Reforma Administrativa Federal 1971-1976 y se definid -
un modelo de anélisis, se completaron los diagnbésticos, se --
elabor6 un programa global con lineamientos de estrategia pa-
ra su implantacién y con instrumentos legales y orginicos pa-
ra avanzar en la reforma.

Con estos antecedentes y con base en el Programa de
Gobiérno esbozado el lo. de diciembré de 1976 por el Presidepn
te L6pez Portillo, la reestructuracién iniciada en el presen-
te régimen puede caracterizarse como una reforma administrati
va para el desarrollo econfmico y social que tiene como eje -
la programacién, que procura respaldarse en un personél idgs-~
neo, eficliente y honesto y que sé propone fortalecer la orga-
nizacién republicana respetanto y robusteciendo las funciones
legislativa y judicial, asf como los derechos regionales que_
entrafia el régimen federal.

En consecuencia con lo anterior, los objetivos glo-
bales del Programa de Reforma Administrativa delineados para_

el perfodo 1976-1982, son:
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1.~ Organizar al Gobierno para organizar al pais, -
mediante una reforma administrativa para el desarrollo econé-
mico y social, que contribuya a garantizar institucionalmente
la eficiencia, la eficacia, la honestidad y la congruencia en
las acciones pfiblicas.

2.- Adoptar la programacién como instrumento funda-
mental de gobierno, para garantizar la congruencia entre los_
objetivos y las acciones de la Administraci6n Pdblica Federal,
precisar responsabilidades y facilitar as{ la oportuna evalua
cién de los resultados obtenidos.

3.~ Establecer un sistema de administracién y desa-
rrollo del personal pﬁb}ico federal, que al mismo tiempo que_,
garantice los defechos de los trabajadores permita un desempg
fio honesto y eficiente en el ejercicio de sus funciones.

&’i Contribuir al fortalecimiento de nuestra organi
zacién politica y del federalismo en México, a través de ins-
trumentos y mg¢anismos‘mediante los cuales la Administracidn_
Piblica Federal -respetando la autonomia de cada unc de los -
poderes y niveles del Gobierno- propicie, por uma parte, el -
robustecimiento de las funciones encomendadas a los Poderes -
Legislativo y Judicial, y por la otra, una mejor coordinacién
y una mayor participacifén de los tres niveles de Gobierno en_

los procesos de desarrollo econémico y social del pafs, y
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5.- Mejorar la administracién de justicia para for-
talecer las instituciones que el pueblo ha establecido en la_
Constitucién, para garantizar a los ciudadanos la seguridad -
jur{dica en el ejercicio de sus derechos y responsabilidades_
y consolidar su confianza en las instituciones y en sus gobex

nantes.

H).- LA SITUACION QUE SE HA PRESENTADO.

Como anteriormente se anota, el presente régimen --
presidencial del licenciado José Lépez Portillo, ha pretendi-
do dar mejor dgspacho a las actividades que tiene encomenda--
das el Gobierno Federal; se ha tratado de lograr una mejor ca
pacitacibn para lﬁs empleados burocréticos; una mejor aten-
cién al piblico; resumir trimites, que con antelacidén resultg
ban innecesarios y que implicaban pérdidas de tiempo por la -
ineptitud de los empleados, falta de cooperacibébm y sobre todo
empefio. en las labores que tienen aaighadaa los empleados.

He observado que durante el presente régimen, se ha
tratado de mantener una mentalidad diferente a la que antes -
prevalecfa; porque a pesar de que algunos hacen caso omiso de
las instrucciones que se giran, la mayor parte de los emplea-~
dos plblicos actualmente sf{ estdn devengando el sueldo que -~
perciben; se ha intentado la agilizacibén de tré@mites, que en_

unos casos ya estd lograda y en otros, afin esti en proyecto;_
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1; creacibn de unidades de informacidén resulta determinante -
para la Administracién Piblica, pues de otra manera no se co-
nocerfian los problemas de los ciudadanos de la Repﬁblica.

Iguaimente, por lo que hace al debido cumplimiento_
de las obligacioneé conferidas, los funcionarios se preocupan
por la buena marcha de los asuntos y de atender al pGblico;
por cierto, que eﬁ este senitido, sz ha sostenido el criterio_
de mantener las puertas abiertas.

Por otra parte, en asuntos de caricter contencioso,
cabe seflalar que se han multiplicado, debido a que existen my
chos empieados negativos, irresponsables, incumplidos y, por_
éllo, se han ﬁamédo medidasypara demandar la autorizacidn del
Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje para que deje de
surtir efectos su nombramiento; situacién é&sta que con ante--
rioridad nunca se presentaba, salvo que el trabajador hubieré
cometido una falta bastanté grave.

En sintesis, la reforma adninistrativa va en busca__
de mejorar la actual situacidn del pais; sin embargo, no es--
toy de acuerdo con el ingreso del personal que se contrata, -
ya que generalmente, no sustenta el examen de admisién, en el
que debe demostrar sus conocimientos y por consecuencia que -
se hizo merecedor a ese empleo, sino que, por el contrario, -
siempre ingresa a prestar servicios, porque se trata de un --
"recomendado"  aun cuando carezca de los elementos mis indig

pensables para obtenerlo.
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Ahora bien, segln anoté anteriormente, la reforma -
administrativa ha tratado de mejorar la actual situacibn del_
paf{s; no obstante ello, no se ha podido, hasta el momento, mg
jorar, 1o que para m{ es primordial, LOS EMPLEADOS PUBLICOS.

Cuando un empleado pGblico ingresa al servicio, 1lg
ga con la mentalidad de que en el Gobiarno no ge trabaja; deg
de luego, se trata de una idea errdnea.

As{ es que cuando realmente se les encomienda una -
labor, a un empleado pGblico recomendado o no, en lugar que -
traten de desempefilarla lo mejor posible, optan por distraerse
en conversacidén con sus dem&s compafieros, lo que ocasiona que
ademis de que no cumplen cabalmente con sus obligaciones, les
quitan el tiempo y de hecho no estén devengando el sueldo que
perciben, aun cuando asistan puntualmente a sus labores.

En tal virtud, propongo que en la ocupacién de un -
burbcrata, no intervenga la ami{stad de los funcionarios pGbij
¢o0s5, sino que debe ser aceptado por oposicidn, en aquélios --
cargos que no requieran una profesién, oficio o especialidad.
En los cargos en que se dehan cumplir los requisitos corres--
pondientes, se debe orientar a los solicitantes, tomando en -
consideracién tanto las inclinaciones, como las facultades de
los estudiantes en las diversas carreras profesionales. Que_
exista una relacién de actividades, para que puedan ser deseg

pefiadas debidamente, en la ampliacién de los campos de las Sg
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cretarfas y Departamentos de Estado, con objeto de que tam- -
bién se orienten a las Universidades y Escuelas, respecto a -
la preparacifn en las distintas Areas de servicios pGblicos._
Que se apliquen realmente, las Leyes de Premios y Recompensas
a los trabajadores eficlentes y cumplidos. Que los Organis--
mos Oficiales se manejen como Empresas, en que exista reparto
de utilidades, siempre y cuando se excluya a las personas que
cobran sueldos sin trabajar, favoritismos y recomendados. --
Que se especifique claramente, las funcidnes»que corresponden
a cada una de las Secretarfas de Estado, para una mejor coor-
dinacién. Que se determine, en la Ley Federal de los Trabaja
dores al Servicio del Estado, las funciones que tiene encomeq

dadas cada Secretarfa y Departamento de Estado.




CONCLUSIONES

I.- Existc una separacidn de los servidores publi--
cos que tienen un cardcter representativo, a quienes se les -
denomina funcionarios y de todos lus que son simplemente auxj
liares de ellos, llamados a estos (ltimos empleados.

II1.- Los funcionarios siempre desempeftan funciones
de confianza'y por tanto, son los que deben tener la inicia-
tiva para el buen funcionamiento de la Administracién Pgbli-
ca que tienen encomendada.

IIT1,- E1 Estado no es un patrém que obtenga lucro y
utilidades; sin embargo, propongo que a los servidores .pGbli-
cos se les de una participacidén del recaudamiento fiscal que_
obtiene el Estado de los impuestos, productos y aprovechamiep
tos.

IV.- Al conceder el Estado, la’prestaciGn a que me_
refiero en ¢l punto anterior, exija un mejor cumplimiento de_
las obligaciones que tienen encomendadas cada uno de los fun-
cionarios y empleados.

V.- Para .el cumplimiento de dichas obligaciones, es
necesario que se capacite, se adiestre, al servidor piblico,_
a fin de que desempeien real y verdaderamente la funcibn que_

se les asigne, con el cuidado y esmero apropiados.
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VI.- Para el logro de un mejor servicio, es necesa-
rio que se aplique correctamente la ley de Premios, Estimulos
y Recompensas, a los funcionarios y empleados que se distin--
gan por su eficiencia, dedicacién, punfualidad y asistencia a
sus labores.

VIL.- A efecto de obtener un me jor beneficio de las
funciones que tiene encomendadas el Estado, deberin implantayp
se reales exdmenes de admisi6én a los burocrédtas, sin que el -
ingreso de los mismos sean motivados por la recomendacién o -
favoritismo.

VIII.- A los burfcratas que refinan las caracterfsti
cas de antiglledad en el servicio, deberd aplicirseles correc~
tamente el escalafon.

IX.- La prima de antiglledad debera otorgarse a los_
empleados que se separen del servicio y que hayan prgstado --

mids de quince ailos de servicios al Estado,
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Iv.-

V.-

vi.-

ViI.-
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