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INTRODUCCION

La experiencia adquirida durante doce aflos en la Administracién Piblica,
prestando servicios personales de distinta fndole y grado de responsabilidad
en trea Secretarfas de Eatado y un Departamento Administrativo, despertaron
nuestro interés en desarrollar el presente trabajo, en el que se analiza
1a divigién de clases o castas sociales inmersas en las Dependencias y Entida-
des del Sector PGblico.

En este sentido, se enfocan los orfgenes del trabajo, del Estado y, del
Servicio PGblico, los aspectos jurfdicos, administratives, sociolégicos,
polfticos y econémicos que han influfdo en la estratificacién de la Burocracia,
a nuestro Juicio, causa determinante de la ineficiencia con repercusiones
inevitables hacia la sociedad.

Asimismo, se vierten las noclones de otras Ciencias que inciden en la evolucién
del Sistema de Servicios Personales en la AdministraciSn Piblica y que en
forma paulatina se han ido incorporando en algunos procesos administrativos
con buenos resultados.

La propuesta final es la de llamar la atencién respecto a la importancia
de romper con el tratamiento inequitativo que reciben las distintas Capas
Soclales de Servidores Piiblicos, lo que impide generar la conciencia de
clase, fomentar la vocacién de servicio y elevar la productividad, proponiendo
conjugar la voluntad polftica, la participacién auténtica de los servidores
piblicos en todos sus niveles, para propiciar la transformacién de la concep-
ci6n de la Burocracia, interna y externamente e impulsar el alto 'sentido

social de la labor del servidor piblico.



CAPITULO 1
ANTECEDENTES HISTORICGS DEL ESTADO:Y SUS SERVIDORES

1.- EN LA ANTIGUEDAD.

El trabajo existe sin duda, desde la aparicién del hombre en la tierra;
por lo que el hombre némada ejercitaba esta actividad impelido por su misma
forma de vida. Eata tarea no era por cuenta propia y estaba encaminada a
la adquisicién de medios necesarios para su subsistencia; asf el hombre
primitivo no vivié bajo un régimen de propiedad privada sino bajo el comunal;
con la excepclén de que considerase ccmo propias las herramientas que construfa
pera facilitar su sustento.

En tal sentido, puede aceptarse como correcta la afirmacién Marxista relativa
a que la Ley econdmica fundamental del régimen de propiedad en la comunidad
primitiva, fué la existencia de dicha comunidad ccn ayuda de instrumentos
de producecién rudimentarics y a base de trabajo colectivo. (1)

Parece ser que el empleo y uso de utensilios de piedra equivanlentes a las herra
mientas ae remonta aproximadamente a un millén de afjos. Hacla el aflo 10,000 A.C
el hombre practicaba ya la Agricultura e inici6 la domesticacién de nnimales.(2
El Eatado como ente scberano, surge a la vida en el momento en que aparecen las
primeras organizaclones humanas, ya que es claro que el hombre necesitaba aso -
ciarse en comunidades pera satisfacer sus necesidades coclectivas, originfindose-
un Gobierno y su respectiva cabeza siendo ¢ésta el jefe de la tribu, del clan, -

pueblo, asimismo ccmo lo establece Aristételes: " El hombre et pcr naturaleza -

1) Garcf{a Manuel, Alonso, _Curso de Derecho del Trabajo. 6a. Edicién Editorial
Ariel. Espaila 1980. p. 52.

2) Trueba Dfvalos, José. Hacia una Sociologfa del Trabajo. Instituto Mexiceno

de Estudios Sociales. A.C. 2a. Edicién. México 1980, p. 10,



un animal pol!tico. que tlene la nacaeidad de usuciarse" : (3) L

Al surgir la inquietud de ngruparae, se originaron laa ccmunidades humanas. -

instituciones que pasarian a la postre a tranut‘ormarse ‘en las primeraa Ciud

des-Estades, adquiriendo la peraonnlidad Jurid!.ca Yy pndnr que pnr

diferenciaria de las demis organizaciones, transformindose en el devenir histé
rico, hasta lo que entendomos en la actualidad por Estado y dando.paso a la o
etapa Antigua. 7'

1.1 GRECIA.

Entre los griegos como en todos los pueblos, las primeras organizaciones sur—
gieron de la convivencia de las diversas familims y posteriormente se creé ol-
Municipio, asi la asoclacién Ultima dio origen a la ciudad, siendo ésta la co-
munidad que lleg6 al extremo de bastarse a si misma en todo, atendiendo a la -
satisfaccién de las neceaidades de la colectividad, cuya finalidad era buscar-
el blen general. Esta es la comunidad polftica a la que llamamos Ciudad y era-—
extremadamente pequefia, tanto en Area territorial, como en poblacibén y estabo-
organizada bajo el dominio de un solo Estado.

La primera inatitucifn formal del trabajo, fue la Eaclavitud, en virtud de -
gue se traté de un acontecimiento definitivamente importante en la hiatoria -
del hombre mismo. Con la aeparicién del régimen esclavista, el hombre descubrié
que en lugar de realizar personalmente el esfuerzo que significaba el trabajo,
podia utilizar el de otros hombres, obligéndolos a laborar al servicio de - -
quien siendo el mAs fuerte los dominaba. Esto trajo como consecuencia un coam--~
bio social de gran importancia, que desde luego llevé a la sociedad a organi--
zarse de distinta manera, ya que surgieron dos clases sociales, los Dominantes

y los Dominados.

3) Arist6teles. Polftica, Traduccién de Gémez Robledo, Antonio. 16a. Edicibn.-

Editorial Porria. Coleccién "Sepan Cuantos®, México 1988. pag. 158



El esclaviemo se generalizd a pasos acelerados en las éuliﬁraa blésiqaa, exig-—
tiendo entre ellas algunas diferencias, pero.destacando uﬁ ’hacho fundamental en
cuanto al concepto de la esclavitud,consistente en una categorfa de hombres que
no trabajaben para si sino para otros.

En todos los pueblos antiguos, esta Institucién fue considerada como un derecho,
lo que constituyé un elemento esencial en las socledades antiguas, encontrando-
que los grandes filSsofos aceptaban este principio necesario y natural.(4)
Sécrates sostenfa, "La Justicia no es sino el provecho de aquel que tiene en -
Bus manos la autoridad y es por ende el més fuerte" (5). Asimismo, argumentaba-
que la Justicia no es otra cosa que aquello que es ventajoso para el mis fuerte.
Platén, aunque admitiendo la necesidad de la esclavitud en la sociedad , segin
la vefa organizade reconoce que no es natural, sin darle sitio alguno en una so
ciedad ideal, colocdindola en la posicién de preferir la muerte a la esclavi- —-
tud. (6)

Aristételes afirmaba "El que siendo hombre, no ea por naturaleza de sl mismo, -
sino de otro, es esclavo por naturaleza” (7). Por lo que parecif aceptarla como
un hecho inseparable de las necesidades de la vida.

Debemos destacar que Aristételea ratificé en su "Politica” la tesis del pensa--
miento griego, pues justificé la legitimidad de la esclavitud, defendiendo in-—
cluso su propia existencia en la posicién de los amos como los dominadores y no

la idea del hombre en si, careciendo por tanto de las verdaderas concepciones -~

4) Trueba Divalos, José. Op. Cit. Pag. 15. X

5) Platén. Difilogos. Editorial Porrida. Coleccién "Sepan Cuantos" México 1975 -~
P.p. 443 y 444,

6) Platén. La Ropiblica. Editorial PorrGa. Coleccién "Sepan Cuantos” México —-
1985, p. 31.

7) AristSteles. La Politica. Op. Cit. Pag. 160.




de justicia y libertad. =

Coincidimos con el maestro Mario de la Cueva en el Bentvido dé que "Ariatbteles -v_
se encontrd en una posicién nefasta al Justificar la existencia de,_la;e’sclaﬂ—
tud: .

"Aquslloa\ hombres que difieren tanto de los demés como el cuerpo del alma o la-
bestia del hombre (y segin este modo estén dispuestos aquellos cuya funcibn. es-
el uso del cuerpo, y easto es lo mejor que de ellos cabe esperar), son por natu-
raleza esclavos, y para ellos es mejor ser mandados...'(8)

También sostuvo la tesis de la "Polis Clasieta", cuando afirmé en el libro ter-
cero de la Polftica que la Polis es una multitud de ciudadanos, en la que se -~
defiende la idea del hombre libre; sin embargo podemos asegurar que la caracte-
ristica gobresallunta de la organizacién griega era la de un Estado eaclévistn.
porqus, Estado se conceptué, como un centro de poder destinado a servir a los —
posecdores de la tierra y de la riqueza, asi como a la explotacién de lns. cla
ses desposeidas y al dominio de sus intentos de rebeldfa.

Este fllégofo griego sc referia al gobernante y el gobernado, atribuyéndoles -~
virtudes distintas, elogiando al que sabfa mandar y ser mandado, surgiendo la -
idea del gobernante que a su decir debfa tener determinadas copacidades para -
sustentar el mando y del esclavo cuya capacidad era la de poder desempefiar es--
tos trabajos de servicio. (9)

La divisién de clases en la sociedad Griega, Politica y Jurfdicamente se clasi-
ficaba en tres formas distintas:

En el grado miAs bajo se ubicsban loe esclavos, los cuales no contaban polftica-

ni jurfdicamente en la Ciudad-Estado. El segundo grupo se componfa de los Ex—-

8) De la Cueva, Mario. La Idea del Estado. UNAM. México 1986. 3a. Edicién - -
Pag. 18,

9) IBIDEM.



tranjeros residentes o metecos, quienes al carecer de una figura Jur_idica que=
regularizara su residencia no podfan participar en la vida pdliticn de -la ciu-
dad, aunque eran hombres libres, su exclusidén no impncnha una' discrimingcién—
social, per-se. . .

El tercer grupo lo constitufan los ciudadanos, quiénes eran mlémbpop de la:Po-
1is 'y obtenfan ol privilegio de participar en’ylu y{&{u)‘:@litiiz‘:ﬂ por afar‘qonsri/%igr
rados nacionales, adquiriendo ¢l derecho de ejétcicid para ﬁéintir a 1e§, aaam—:
bleas de la ciudad o ser dosignados para cax'g;s pﬁbﬁm;; de Héj"o'r z;'mérrxror Fane “s
ponsebilidad a la edad de 20 afios. ) :

Los griegoe no concebfan su ciudadanfa como un derecho, sino como una obliga--
¢ién compartida y el problema polftico a los ojos de los pensadores griegos, -
conaist{a en descubrir el lugar que debia ocupar cada clase en una sociedad -
sanamente constituida, en la que ne congregnban todas las formas significati--
vas de trabajo social, rosponsable y compartide.

Es 88f, que los integrantes de la sociedad griega no estaban retribuidos equi-
parativamentc hablando por su participacién en la vida pdblica ya que era una=
imposicién moral y altamente honorf{fica el desempefiarla, ein embargo al estar-
ejerciendo estas funciones recibfan el llamado "Obolo" que consistia en una -~
dfdiva en especie o parte del tributo (10). Las principales Instituciones fue-
ran las siguientes:

La Asamblea oEcclesia la formaban los ciudadanos varones, tal como lo cita --
AristSteles "el jefe de familia gobernaba a su mujer y a sus hijos, el macho -
segin su dicho estaba naturalmente mejor dotado, que la hembra para el manda,-

de aqui que quien manda debe poscer en gradoe de perfeccién, la virtud intelec-

10} Acosta Romero, Miguel. Teorfia Generol del Derecho Administrativo. Quinta -

Edicién. Editorial Porrida. México 1983. pag. 292.



tual ", (11)

La Asamblea se reunfa regularmente diez veces al aflo, con perfodos. extraordina-
rics de sesiones convocados por el consejo, de. esta manera  se ejercia un
medio polftico ideal para hacer que los magistrados y funcicnarios pﬁbli;:oa
fuesen responsables ante el cuerpo ciudadano y ecstuviesen sometidos a su
control, creéndose una especie de representacién, mediante los cargos cuyos
plazos de ejercicio eran breves, previas elecciones populares, apareciendo
el principio de la no reeleccidén, orientado a permitir que otros ciludadancs
interviniesen por turno en la direccién de los asuntos plblicos en nombre
del pueblo, por regla general, log cargos de magistrados fueron descmpefiados
por grupos de diez ciudadanos escogidos de modo que cada uno fuera miembro
de una de las diez tribug que ccnformaban la Polis Griega.

Los dos cusrpos fundamentales del control popular entre los griegos lo constitu-
yeron: El Consejo de los Quinientos y los Tribunales con sus grandes Jurados
Populares.

El Consejo de los Quinientos fue el Comité Ejecutivo y Directivo de la Asamblea,
pero para el cumplimiento efectivo del Gobierno er, la tramitacién de los asuntos
éste era demasiado numeroso, por lo que fué necesario reducirlo a un tamafio més—
apropiado de acuerdo a su funcién mediante la rotacién de los cargos.

Cada una de las diez tribus aportaba cincuenta de sus miembros que a su vez
pertenecfan al Consejo, y actuaban durante la décima parte del plazo anual
en ejercicio del cargo, estos cincuenta formaban un Comité junto con un conssjo
que elegfa cada una de las nueve tribus restantes, a las cuales no les tocaba en
ese momento pertenecer a 6l y este Comité tenfa el control real y tramitaba los-

apuntos en ncmbre de todo el Consejo. Se¢ eacogfa por sorteo entre los cincuenta-

11) H. Sabine, George. Historia de 1a Teorfa Polftica. Fondo de Cultura Econémi-

ca. México 1982. p. p. 18, 19 y sgs-.



8
un presidente para cada dfa y a ningﬁ;l ateniense podfa corresponderle este how-
nor, méa de un dfa en toda su vida. El Consejo estaba encargado de pr‘oponer a -
la consideracién de la Asamblea General las medidas que estimaba oportunas, ads

. més tenfa el control absoluto de la Haclenda, 1la Administracién de la Propio--
dad PGblica, de los Impuestos, de igual forma controlaba la flota, sus arsena—
les, la multitud de comisiones o cuerpos y funcionarios administrativos a sus -
Srdenes.

El Tribunal, se encontraba integrado por un grupe numeroso de ciudadanos que ~
hacfan las veces de jueces y jurados, porque el Tribunal Ateniense carecia de -
un sistema juridico técnicamente desarrollado y sus decisiones adquirfan el va-
lor de cosa juzgada, ain admitir recurso alguno.

Loa Tribunmles estaban coordinados en algunos aspectos por la Asamblea, de ahf-
que se utilizase a los tribunales como un medio de control sobre los funcionae-
rios y aun sobre la misma Ley, si ésta era considerada por loas ciudadanos como—
contraria A los ugos y costumbres.

El control se ejercinm scbre los magistrados en tres modos distintos: El primer;:
consistfia on un poder de exfinmen respecto a la aptitud de un candidato para de——
sempefiar el cargo, pudiendo ser descalificado. El segundo, era la facultad de -
someter a un magictrado o funcicnario a una revisibén de todos lom actos que fue
ran realizados bajo su gestién. Y, el tercero constituyé el poder de realizar -
una auditoria especial de cuentas y revisién del manejo de la Cuecnta Piblica, -
practicada a todo mngistrado al finalizar su mandato.

Los griegos, y en eapecial los atenienses encontraron en mayor medida en rela——
cién a cualquier otro Estado, el secreto de permitir a musciudadanos combinar—
el cuidado de sus asuntos privadon, con la participacién en la vida piblica.
1.2 ROMA.

Podemos afirmar que las Instituciones Romanas se inspiraron en las Griegas, en~

virtud de que el pueblo romano hubo de asimilarlas como propias, rebasando pos-



terloménto_ln 'té'cnica-‘juridica. Tanto ea asf, que hacia el afio 462 ontes de-
driato, Roma, comisioné a una embajada para que se dirigiera a Grecia; a fin ~
de recopilar informacién sobre las Instituciones y Derecho Griego; a Su regie—
Bo los. Decemviri, codificaron en dicz tablas los puntos esenciales de las lIns-
tituciones Griegas, con la siguiente distribucién:

Tablas.- 1-I111 Derecho Procesal, IV Derecho de Familia, V Derecho Sucesorio ——
(msorprendente desde el punto de vista sociolégico)}, VI Derecho de Cosas, VII-
Derecho Agrario, VIII Dereche Penal, IX Derecho Piblico, X Derecho Sacro, Po-
co tiempo después, hubo necesidad de formular un proyecto de dos tablas adiclg
nales que fueron aprobadas en 449 antea de Cristo. Constituyendo una de las =
primeras codificaciones de la humanidad y la primera que contempla las dos =-—
grandes ramas del Derecho. (12)

En Roma podemos distinguir tres peri6dos fundamentales en su evolucién: La Mo-
narqufa, la Repiblica y el Gltimo, llamado Imperio.

En cuanto a la evolucién de las instituciones romanas bajo la Monarquia encon-
tromos que el Rey no era designado por el simple hecho de su nacimiento sino -~
por elecciédn, a través de un procedimiento popular (los comicios), més tarde -
serfan elegidos por su antecesor con mayor libertad; a su lado se encontraba -
el Senado, compuesto por venerables ancianos, designados por trescientos gru——

pos de familias; y finalmente los Comicios, es decir la Asamblea de los ciuda-

danoa. Sin argo no todo ciudad: tenfa la miama influencia sobre las deci~
siones colectivas, sino que previamente era repartida la poblacién en treinta-
curias, compuestas probablemente por diez familias cada una. La mayoria de las
curias determinsba el resultado de la votacién, de manera que las menos numero

sas tenfan mayor influencia que las compucstas con mayor nidimero de integran—--—

12) Margadant Floris, Guillermo. Derecho Romano. 16a. Edicién. Editorial Es- -

finge, S.A. México 1989. p.p. 20,49.
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tes. Y cuya funcién original fue pcsiblemente la de elegir el Nuevo Rey, a’pro -
puesta del Ser.ado denominado el Interrex. {13) ' o
En. época posterior, surgieron coexistiendo con  los Comicios ﬁor Curias,' iu'
representacién centurial. Esta se componia por noventé ‘y tres gbupda' Y lav
poblacién ' se repartia de acuerdo con su riqueza, teniendo ‘cada una dsrécho
a8 un voto. Las decisiones de los comicios por centuriaa, tenian un c‘ax’-‘éét‘eri'

plutocrético.

Loa Comicios por Curias, se ocupaban de asuntos Admlnistrutivba'y las ‘uakmhlaah"

por Centurias cclaboraban en la formacién de leyes y en las elhcc; 108 idra';
Funcionarios Piblicoa. (14) ‘ e
El ccntenido de las leyes versaba en asuntos admipistrativos, militares o

de polftica exterior, eran propuestas por el rey, aprobadas por los comicios

y ratificadas por el Senado.

En la sccledad Romana el Derecho privado, era competencia de la familia,

la Gens (grupoe de familin), y Domus que fus una Confederacién de Famillas,

gobernada por el Paterfamilias, monarca doméstico que ejercfa un basto poder

sobre loa miembros de la familia y clientes (ciudadanos romanos de segunda
clase, o de familias empobrecidaes de origen extranjero) dicho podor inclufa
el derecho sobre la vida y muerte de los propios integrantes y no disminuyé

por la influencia del Estado, la cual se detenfia a la puerta de la Domus.

Los anteriores elementos corresponden a la Roma Patricia, m#s al lado de los pa-
tricios viv{an los plebeyos. No sabemos a que se referfa esta Adxusién, ¥a que -
los plebeyos nc eran simplemente pobres,pues también encontramos alguncs hombres

acaudalados, lo que nos lleva a suponer que la divisién de estos "grupos,

era de origen étnico, ya que hsbfa la prohibicién de matrimonio entre

13) Margadant. Op. Cit. p. 21.

14) IBIDEM. p. 22,
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ambos.

Los plebeyos tenfan sus propias autoridades {ediles, plebeyos, comi{:ia plebis,
divididos en tribus, més tarde tribunos} y Asambleas Populares cuyas decisib-
nes se les denominaban plebiscitos, pero los 6érgancs que representaban
a Roma ante otros pueblos fueron los érganos patricios.

El secreto de la expansién romana, radicd en su capacidad de combinar un
enérgico egofsmo colectivo, con una inflexible disciplina y ésta combinacién
de utilitarismo con sentido de orden y capacidad de ordenar y obedecer,
al mismo tiempo ofrece un firme cimiento para el desarrcllo del Derecho. (15)

Durante la Reptiblica, el Poder Ejecutivo estuvo representado por dos cénsules
nombrados en cada ocasién por un solo aflo, pudiendo ser paralizada la labor
de uno de elloa por Bu colega o través de la " intercessio ",figura jurfdica
que ectableci6é una fuerte limitacién para ejercer libremente sus facultades,
entre las més relevantes figuraban la " coercitio " funcién politica,
"iurisdictio" facultad de dirigir la Administracién de Justicia, el mando mili
tar y facultades financieras {figura jurfdico-pclitica que surge de estos pode
res) .

El Senado durante esta época, fubé el organismo ccn mayor prestigio y su mérito
cocnalstié en dar vigor y expresi6n a unae Oligarqufa fundada por personas que -
ya habfan ocupado acertadamente un puesto piiblico,come un simbole de sabidurfa
politica y habilidad en la Administracién PGblica, pcr lo cual el cargo de se—
nador era vitalicio, complementéndose cada cinco aflos pcr decisién de los cen-~
sores, funcionarios nombrados en los ccmicios por centurias, quienes ademfis te
nian la facultad de exclufr a un miembro del Senado por actos inmornle‘s.

El engrandecimiento de Roma, llevé a desarrollar una compleja administracién,-—
apareclendo entonces los magistrados, gobernadores provinciales y naturalmente

se d& inicio a la corrupcién, mediante el desvfo de los tributos, originada ——

15) Margadant. Op. Cit. p. 3€.
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por el cambio anual de Veatos administradores, tomando en considerac{én que un=
alto funcionario romano, tenfa como un acto vergonzoso aceptar un salario por-
su prestigiado cargo y en vista de tan altos ideales no le quedaba mds remedio
que x‘oqu-. {16)

En la fase del Imperio, mediante la "Lex Regia o Lex de lmperio', se otorgé al
Emperador el derecho de hacer todo lo que juzgara Gtil para bien del Estado;
es decir el poder absoluto, antecedentes del absolutismo, dicha ley era )'otadn
por el Senado, seguida por la ratificacién del pueblo, sin duda en los comi-——
cios por centurias, (17)

Los emperadores, incluyeron una burocracia con funcionarios que ya eran bien -
remunerados y que no cambiaban cada afio, sino cuando lo decidiera el Empera— -
dor, distinguiéndose los recolectores de impuestos que recibfan una parte de -
lo recaudado, surgiendo al lado de la antigua magistratura y loa visjos orga--
nismos quedaron reducidos a los limites municipales de Roma,

La tradicién del Derecho Romano, llevé a una Administracién altamente centrali
zada, en la cual la Legislacién se formulaba mediante los Edictos lmperiales,-~
los Senadoconsultos y las opiniones de los Jurisconsultos, convirtiéndose en —
materia de experiencia comin y cl‘ derecho alcanzé un alto nivel de sistemati-—-
zacibén cientifica.

El dnico eacritor que traté de formular una teoria politica en la época fue Ci
cerén, que ejerci6 una profunda influencia sobre la reflexién polftica de los
siglos miguientes. La idea del Estado aparecié como una criatura del Derecho y
debid estudiarse en términos de competencia jur{dica y do prerrogatlvag. Cice~
rén encomiaba la tradicional virtud romana del Servicio Piblico, destacando -~

sus tratados polfticos sobre la Repfiblica y las Leyes.

16) Margadant. Op. Cit. p. 36.

17) 1BIDEM.



Llama. la atencién la definicién. que da de’la’ Repﬁblicq, ‘,sxprgsén;:lola ;:on;o o
" una cosa del pueblo y el pueblo no es el coﬁjuﬁto de’ _todo; los homﬁre;
reunidos de cualquier modo, sino reunidos por un acus‘rdo édmﬁn/-v'respevctu
al dereche y asociados por causa de utilidad . {18) w
El Derecho Romano, cristalizé la teorfa de Cicerén consistente eﬁ que la
autoridad del gobernante deriva del pueblo, resumida en una frase de Ulpiano
y ninguno de los Jurisconsultos disiente de ella: " Lo que place al principe
tiene fuerza de ley, porque el pueblo, mediante la Lex Reéia,lq he cr:nnafdridn
¥ conferido su imperium y su potestas ", (19}

Todos los funcionarios plblicos dependfan en Giltima instancia, del Emperador.
En éste poriodo se inician los principios sobre los cuales se dard el paso
al Feudaliemo y las primeras vieiones sobre futuros feudos.

Eate perfodo se caracterizé por 1la subordinacién de la voluntad individual
a los intereses de la colectividad o lo que es lo mismo al populus, por
lo que puede afirmarse que en realidad la voluntad colectiva era una ficcién
polftica. Sin embargo, el Imperio Bizantino o Imperio Romano de Oriente
sucumbe en manos de los turcos hesta el afio de 1453 D.C., y es durante
su existencia que se hacen las recoptilaciones del Derecho Romano, bajo
la supervisién del Emperador Justiniano que nos legd una de las més grandes
compilaciones del Derecho el " Corpus Iuris Civilis ".

El Oriente y el Occidente del Imperio se dividieron en dos administraciones
contando cada una con su propio Emperador, asistido por su Vice-emperador,
que al mismo tiempo eran presuntos sucesores y debfan ayudarse mutuamente
( "tetrarquifa" }.

En el siglo V los pucblos bérboros de Oriente, ercuentran el medio parn infil-

18) H. Sabine, George. Op. Cit. p. 131.

19) IBIDEM. p. 135.
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trarse en los territorios dominadoa por 105 Romanos origlnando la cafda

del Imperio de Occidente en el afio 476 D.C. (20)
2. EDAD MEDIA. .
Este perfodo comienza en el afio 476 de nuestra Eré. al ser invadido el .lmperio
Romane de Occidente, como se explicé en el apartado anterior por los pueblos
bfirbaros germinicos y se caracterizé por la consolidacién de pequefios territo-
rios, bajo el gobierno de un Seffor Feudal, que concentraba todo el poder
y dominio sobre tierras y campesinos, al lado de un incipiente poder mondr-
quico que tenfa que sostenerse & expensas de cstos seflorfos.
La Sociedad medieval vivié una doble caracteristica, pues fue estamental y feu
dal. Los estamentos fueron capas sociales més o menos cerradas, dividiéndose:
El primero por los pefiores feudales, cuyo conjunto constitufa la nobleza, E1 -
segundo se conformé con el Clero y su fuerza radicéd en el poder de la Iglesia.
El tercero so integrS con los descendientes de la nobleza a los que no correa-
pgndl& tftulo nobiliario y con los habitantes de las villas y ciudades.

- A la cafda del Imperio Romano de Occidente, bajo los primeros reyes, numerocsos
cempesinos librea se vieron obligados a pagar impuestos y tributos cada vez —

mAS onerosos; pr un fend de deud ento progresivo, que condu-

Jo a eatoa trabajadores del campo a vender sus bienes y a alquilarse a 8 mia-
moB y a suafamiliares, {dando origen a la servidumbre), que representé una nug
va modalidad del trabajo o forma atenuada de esclavitud, la cual ya habia exis
tido en Egipto, para pagar sus créditos con ¢l Secilor Feudal mediante trabajos-—
personales; quedando vinculados a las tierras que debfan trabajar, hasta que -

terminaran de liquidar ol monto de sus adeudos. (21)

20) Margadant. Op. Cit, p.p. 40, 41 y 42,

21) Trueba D&valos, José. Op. Cit. p. 10,



15

La Edad Media part!culanﬁente en su primera etapa tuvo una formacién polidr---—
quica, en la que se daba un orden Jerérquico'ds los poderes politic-os, de -~
acuerdo a las capas sociales, iniciando con los Qeﬁorea feudales, pasando por—
los Reyes al Emperador y finalmente al Papa. Los hombres de aquellos tiempos —
vivieron dentro del ideal de una Iglesia y de un Imperio inicos como Jjurisdic-
ciones supremas en lo espiritual y lo temporal. El fundamento de esta dualidad,
ge encuentra en la teorfa Gelaclana de las dos espadas, presentada en el Capf-
tulo XXI11, versfculo 38 del Evangelio seglin Sn. Lucas; las estructuras polfti-
cas sirvieron, ante todo, para mantener & las grandes masas bajo el dominio de
los poacedores de la tierra y la riqueza. La concepcién del Estado como oe en-
tiende en la actualidad no existid en la Ednd Media, el pensamiento bésico en-
este perfodo era esencialmente teSrico y pomefa una significacibén inmediate -
Gnicamento para las relaciones de la Iglesia y el Imperio. (22)

Casi todas las funciones del Estado conceptuado desde el punto de vista contem
porfines se hallaban repartidas entre la Iglesia, la nobleza, integrada por los
Sefiores Feudales, los caballeros, las ciudades, las corporaciones y otros pri-
vilegiados. (23)

El deanrroll:o ¥ crecimiento de las ciudades estuvo acompafiado necesariamente -
de un cambio en el tipo de laa relaciones sociales que se originé con motivo -
de la concentracién demogréfica, caracterfstica predominante del feudalismo, -°
comenzando a surgir un siatema en el que las ciudades y ferias regionales ce-
vieron beneficiadan por la concentracién econSmica, la cual se acumulaba en ma
nes de uncs cuantos y de eata manera el poder polftico, econémico y militar -

correspondfa a eata clase privilegiada, en perjuicio de los siervos de .105 -

22) H. Sabine, George. Op.Cit. p. 174.

23) .De la Cueva, Mario, Op. Cit. p. 35.
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Feudos pues su cendicién era oun realidad una forma disfrazada de la esclavi--
tud. (24) ‘
El sistema ce Servidumbre adquirié pcesiblemente su mé&ximo desarrollo en 1:‘; - —
Europa Medieval y ccncretamente en los siglos XV, XVI y XVII, toda vez que en-
el aiglo XVIII la Institucién empezé a declinar, con excepcién de la Rusia Za-~
rista dcnde prevalecié heste el iniclo del presente Siglo. (25)

Tebricamente el Sefior Feudal debfa prestar proteccién y ciertos seorvicios de -

naturaleza pGblica o sus vasallos y a cambio de los mismos se encontraba en -

sptitud de recibir tributos y preastacién de servicios per les. Fr

te, estas cargas resultaban excesivas y generaban sublevaciones en ccntra de -
los Sefiores Feudales.

Durante todos estos aflos el Gremio o corporaciones de artesanos, surgié ccmo -
una necealdad de los trebajadores pera organizarse en defensa de sus intereses
comunesn, frente a loa grupos mociales que detentaban el control y poder ern la-
6época, antecedentes del mcvimiento sindical.

De lo anterior se deduce que en realidad el pcder radicaba en los Sefiorios Feu
dales, razén per la cual numerosos grupos de siervos hufan a las cludades na——
clientes, dando lugar a las primeras comunidades libree, que pcsteriormente ser
virfan de base y sustento en la formacién de los grandes Estados actuales.

En cuanto a la burocracia, la Institucién se consolid6 toda vez que los Seflo--
res Feudales se vieron en la necesidand de ncmbrar a personas cecogidas de en-—
tre su familia o sus sierves, que habfan ganado su confianza para acignarles -
funciones propias de recaudacién de tributos e impuestes, a fin de hocer efec-
tivas todas y cada una de las labores de control scbre los habitontes del feu-

dc, con lo cual se fortalecié su pcder y el régimen de servidumbre en el gue -

24) De la Cueva, Mario. Op Cit. p. 35.

25) Trueba Dévalos, José. Op Cit, p. 18.
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Be encontraba el campesinado en esta fase hlaiérica; dankdok baﬁo a 'laka‘;/’ari‘ciﬁn

de la funci6n piblica.

3. EDAD MODERNA. RSO e e
Podemos establecer que el Estado Moderno surgié con la aparicién del- Rena‘t:i;—
miento, comprendido en los Siglos XVI y XVII, en ol cual se obtﬁyo el ﬁvnncu -
cultural, polftico, econbmico, técnico y social que marcé la transicién em‘;ra-
la Socicedad Medieval y la Industrializaci6n, asf como la cafda del Imperio Ro-
mano de Oriente en 1453 D.C., a manos de los turcos y el descubrimiento del -~
Nuevo Mundo en 1492 D.C., que abrid las puertas de la vinculacién de los puemw
blos y la humanidad.

Este perfodo fue ol resultado de las pugnas polfticas entre los poderes medie-
valea: la Iglesia-Imperio, la Iglesin-Rey de Francia, éate Gltimo con el —~=-
Emperador, los Reyea en contra de los Seflores Feudales, y la formacién de las
Comunidades Nacionales.

El Estado Moderno se formé bajo la influencia Monﬂrquicé imperante en el Siglo
XVI y de predominio en toda la Europa Occidental, ain mfa la propia Iglesia 8u
cumbi6 ante la realeza con el apoyo de las fuerzas protestantes y las mismas -
catSlicas, con lo que la riqueza pas6 a las arcas de los Entados Nacionales -
que comenzaban a surgir.

Este nuevo aparato de poder se viatid con un clerto némero de caracteres que -
lo diferenciaron claramente de las organizaciones politicas del pasado, deo las
cuales la mayorfa subsiste hasta nuestros dfan.

El Estado Moderno tal como fue concebido se constituy$ como Territorial, Nacio
nal, Monfrquico, centralizador de todos los poderes plblicos y soberano en su-
doble dimensién, externa e interna. Territorial, ya que es una asociacién de —
ciudadanos establecida en un territorio determinado. Nacional, en virtud de -
que se deriva de una unidad cultural del pueblo, siempre inconclusay tendiente

hacia el futurc. De naturaleza Mon&rquica, toda vez que en su lucha por la -—
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subsistencia, tuvo que ser dirigido por un Monarca; Centralizador de todos los
poderes pfblicos, ya que tenia la potestad exclusiva de dictar e im;;oner coac~
- tivamente el derecho; por lo tanto el Estado se transformé en la tdnica juria—
diccién para la regulacién de la vida sociml, lo que significé la existencia -
de una sola instancia que se ejercis de acuerdo con las leyes del Reino, por —
conducto de un monarca o de una asamblea parlamentaria del mismo tipo. Y, sobg
rano porque e encontraba en la posibilidad de fijar condiciones frente a -
otros pueblos demostrando la unidad del poder piblico y real.
Dentro de esta otapa los Estados Nacionales Monérquicos alcanzaron su mayor de
esarrollo y esplendor, a finales del Sigle XV habfan conseguido por medio del -
poder Real unir cada uno de sus territorioa y a principios del Siglo XVI se es
tablece el absolutismo. La nobleza aceptd esta nuova forma de estado feudal -
porque sostenfa un fuerte poder cnntrulgzndo. fomontando la represién hacia -
los campesinos. La burguesfa aprobsba la instauracién de una fuerte monarquia-
que asegurase la unidad polfitica y protegiera sus intcreses en el extranjero.~-
8§in embargo, el mbaclutismo tropez$ con la resistencia de una parte de la no-——
bleza constituida por los grandes terratenientes que se encontraban desconten-~
tos por la pérdida de la independoncia de sus posesiones frente al poder real.
En Francia a fines del Siglo XVI la tondencia politica habia cristalizado en -
la teorfa del derecho divino, afirmando la inviolabilidad de la legitimidad -
del monarca a su trono que se derivaba directamente de Dios y transmitido a &1
por legitima herencia. "El1 Estado de la Monarquia era cosa suprema que existid
sobre la faz de la tierra, porque los reyes no s6lo fueron lugartenientes de -
de Dios sobre la tierra y se sentaban sobre el trono de Dios, sino que afin ol-
propio Dios les llamaba Dioses'. (26}

El era como un padre o como la cabeza del cuerpo, sin &1 no podfa existir la -

26) H. Sabine. Op. Cit. p. 294.
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sociedad civil, y el ' pueblo 'aétnpa convsld"e'rado' ccm’or incapaz “de "c;'eur ";31
defen:ho que deriva del ‘monarca bci‘ iluminacién d‘e Dios. 'LA ﬁnica Alée;ﬁntivu —
era, la de sometérse al déﬁpotn ornceptar la anarquia abaoiuta.

En Eapafia, se establecié el absolutismo coﬁo forma de gobierno prepondorante‘en
la que el rey -ejercfa todas las facultades, incluyendo la del Derecho Divino, -
en tanto el pueblo continuaba trabajando en beneficio de las clases privilegia-
das 'y en los ejéreitos de su majestad.que aspiraba a extender sus dominios. Es=
importante destacar que el poder mondrquico espafiol surge al triunfo de los Re-
yas Catbélicos sobre las fuerzas de los érabes que los habfan dominado durante -
ocho sigles, acompafiado de la unién de los reinos de Aragén y Castilla y final-
mente con el descubrimiento de América. No obstante lo anterior, la prominencia
de Espafla se consolidd con Carlos 1 quien en realidad concentré todo el poder y
los beneficios del Nuevo Continente haclendo del Imperio naciente la potencia -
més poderosa en Europa durante los Siglos XVI y XVII,

En el desarrollo del Estado Moderno, no hubo ningiin hombre en toda Europa que —
viera con tanta claridad la direceién que tomaba la evolucién politica de ese ~
tiempo como la figura de Nicolds Maquiavelo.

S$6lo el pudo comprender que las ingtitucicnes arcaicas estuban siendo despleza-—
das y rebasadas y observé como la fuerza bruta era utilizada en este perfodo de
gestacién. Nadie como Maguiavelo dis mayor valor al sentido informe de la uni-—

dad nacional en que esa fuerza se basaba de modo oscuro, percibiendo con mayor-

claridad, la corrupcién moral y politica que a a la d d ia de las—
instituciones medievales, pudiéndolo conailderar como partidario del Estado Na -
cional Centralista.

Sus obras polfticas mis importantes fueron " El Principe " y " Los Discursos
de 1la .Primern Década de Tito Livio ", amboa libroa presentan aspectos del

mismo problema. "Las cususas del auvge y decadencia de los Eatados y los medios—
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por los cuales puedan los estadistas hacer que perdure", (27)

En la primera obra citads'astnblnce el Cédigo de la crueldad pero B\jpedl\:ado a
la razén del Estado, y es ah{ donde encuentrz su dnica justificacidn siendo -
partidario del Estado poderoso, sin detenerse mucho sobre los medios que pue——
dan servir para crearlo., Recomienda al principe ser despiadade y pérfido y no
tomar en cuenta lo inmoralidad de sus actos, e insta a la intimidacién hacia-
los sfibditos. El gobernante debe ser bravo como el lebn y méds astuto que una =
zorra ya gque: “hay que ser una zorra para ver los laros Yy un lefn para aullon-
tar a los lobos". (28)

A Maguiavelo no le importaba tanto la fellcidad y el bienestar de los gober——-
nantes sino la grandeza y prosperidad del Estado. "Cuan laudable sea un prin——
cipe mantener la fe prometida y vivir con integridad y no con astucia, lo en——
tienden todos. No obstante e ve por experiencia en nuestros tiempos que los =
principes que han hecho grandes cosas son aguellos que han hecho poco spremio-
de su fe y qQue han sabido con astucia envolver la mente de los hombres". (29)
En los discursos sobre Tito Livio se ocupa de la expansién de la' Replblica -
Romana, lo que le impresioné sobre todo de la antigua Roma cra la perfecta —-—
allanzn de los tres principios de gobierno: el monfirquico, el aristocrético y-
el democritico, representados respectivamente por el consulado, senado y tribu
nado, y cuya mutua colaboracién producfe el buen gobierno. Sin embargo cuando-
alguno de ellos predomina se tienen las peores formas de gobierno polftico, -
debido e que la monarquia se convierte en tiran{a, la aristocracia en oligar--~

quifa y la democracia cn oclocracia.

27) H. Sabine. Op. Cit. p. 254,

28) Pokrovsky S, Historia de las ldeas Polfticas. Traduccién Martin Sénchez.~

Editorial Grijalbo. México 1966. p. 148.
29) Maquiavelo, Nicolds. El Principe. Editorial PorrGa. “Coleccién Sepan Cuan-—

tos". Traduccibén: Antonio Gémez Robledo. 8a. Edicibn México 1983. p.p 30 y 31.
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Eg de considerarse que la teoria politica maquiavélica se clasifica en tres -
principios fundamentales que dan existencia y justificacién al Estado para sub
sistir, los cuales scn: el fin justifica los medios, el scstenimiento. del p& -
der por el poder mismo y la destruccién de todas y ceda una de. lag fuerzas con
trarias al Estado.

Maquiavelo al fgual que los grandes pensadores de su época se alistd para el -
servicio pilblico, experiencia sin la cual no hubiera podido desarrollar sus --
okras. Sin embargo durante este perfodo el poder real alcanzé su esplendor y -
ee el Roy quien ¢n adelantc establecerd la distincién en los cargoes para el de
sempeflo de la funcién plblica, &sta hebia empezado a generarse en la Edad Me -
dia, acompaflando los orfgenes del Estado Moderno, puca en la medida en que el-
poder real se extendfn, el rey oe vi6é er la necesidad de crear las funciones —
que se delegar{an en personas f{sicas, dividiéndose er.: la funcién permanente,
delegada a una persona, frecuentemente descendiente de la ncbleza o del servi-
clo del Monarca, vitalicia en un principio y mis tarde uereditariam, que propor
cionaba un ingreso mds o menoe importante seglin la categorfa del oficio., Y -
la comislién que como su ncmbre lo indica, era una misién especial y temporal -~
conflada a una persona determinada que conc!u(u con el cumplimiento del encar-
go.

Por au parte Maquiavelo, en El Principe, nom hece referencia a los principalesn
servidorea pGblicos en este perfodo, que oran los seccretarios del Principe, y-
en otra ccnnotacién loa ministroa; en esta obra nos geilala que hay tres clanes
de ministros: " el que disclerne por sf; el que discierne lo que otros dicen -
¥, el que no discierne ni ertiende lo que otros disciernen. El primero et exce

lente, el segundo buenoc y el tercero initil ". (30)

30) Maquiavelo, Nicoléis. Op. Cit. p. 4l.
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thr Gltimo ese filésofo politico recomendaba al Pr{nclpe colmar de f‘iquez‘ns.-
honores y cargos al ministro para mén£oner su fidelidad, haciéndolo sentir in-
dependionte del poder real, bcrqt;e en ceso de haber camblos pcliticos“. perde~-
rfa todo lo obten;do y las consecuencias serfan perjudiclales tanto para uno =~
como para el otro. Los cambiocs del pensamiento aunados a la préctica politica,
asi ccmo el regreso de los Medicis al poder, ocasioné el cese del cergo que ——
ocupara Maquiavelo durante catorce afios er el cervicio pdblico en Florencia. =~
Este cese puro y simple se tradujo a una remocién definitiva, obligfindolo ade~
més para ascgurar su cumplimiento, a otorgar una fianza por mil florines de. -
oro que constituyé una suma crorme, fuera totalmente de sus posibilidades.
Finalmonte, cobe afirmarsc que la Edad Moderna hizo del hombre un ser aislado-
de sus semejantes, sin la ayuda de nadie y ain el decber de aeistir a los demés;
en ene ambiente no podfa florecer la idea de la solidaridad, con el ccnsecuen~
te deber de la scciedad pora crear las bases de la colaboracién ertre los hom—
bres, a fin que cada ser humano pudiera realizarse en la historia cumpliendo -
la tarea que Be planteara y consecuentemente el pensamiento econémico da la -
burguesfa se preparsba para la explotacién del hombre en estade de necesidad -
lo que condujo al olvido de los principios morales y a la idea del lucro, fuen
te de la prosperidad personal.

4, EPOCA CONTEMPORANEA,

Los mnales de la Historia registran su inicio en el afio de 1789, ccn 1o Revolu
ci6n Francesa, que provoctd la cafda del antiguo régimen existente en Europa y-
abrié el camino a nuevas formaa de organizacién pelftica y sccial, Pero la de-
terminacién tiene asclamente un valor convencional ai no se le vincula con el -
movimiento de renovacién de ideas ergendrado per los escritores del Siglo - -
XVI1I, eepecialmente Mostesquie, Voltaire y Rosseau, cuyas criticas provocaron
1a Revolucién en los ecpiritus antes que er los hechos y la situacién pclfitica,

social y cconfmica existente en Francia er. la segunda mitad del siglo XVIII.



Do los filémofos franceses anteriormente citados; ie trat:é de" : "m B

que las leyos de cualquier pafs deben corrneponder a sua instituciones pol!t

cns. expuso y criticé en su obra "El Espiritu de las Leyes". lna fot'mns de ED— :

blerno y propuso la divioién de los poderes en Legislativo,. F.Jecucivo' Y udi-—

ecial, respactivamente.
En cuanto a Voltaire, reclamaba la supresién de los privilegios, dei 1af‘cenauxv'.u.
la arbitrariednd y el despotismo. Partidario de la Monarqufa:pero iimit‘agh’a'
los derechos de log ciudadanos, esclarecida por las luces de la razén y- fecun——
dada por una amplia tolerancia religiosa. Y sostenfa "Ser libre, tener en tu;no
asuyo a iguales, tal es la vida auténtica y natural del hombre". (31)

A su juicio ol Estado nace pare consolidar el dominio y salvaguardar la propie-
dad privada. Con la aparicién del Estado se acrecicnta la desigualdad de los —
hombres y su creacién es lo segundn etapa de desiguanldad que sigue a la de los
bienes.

Por Gltimo, en lo que a Rousseau 8¢ refierc debemos mencionar, que costenfn —
que los hombres disfrutaban de sus derechos y vivian en plena libertad. Los ——
hombres pasaron del Estado de Naturaleza al de Sociedad por medio de un acuerdo
1lamado Contrato Social, on que todos participaron por igual. En consecuencia -
todos los hombres deben ser iguales y, si bien delegan en algunos la funcién de
gobernar, la fuente de la autoridad polftica, radica en el pucblo, pensamiento-
contenido en su obra "El Contrato Social".

El Estado en esta fase pretendfa derivar gu poder de Dies, como quedS plasmado—

en el apartado anterior, y los sGbditoso no tenfan ninglin derecho pero si un de-

ber fund tal, el de obed . El Rey dirigfa ln administracién de Justicig,-
pues &ésta se dictaba en su nombre y por funcionarios que &1 designaba, los mAs

importantes empleados eran los ministros o consejeros que residian  junto al -

31) Pokrovsky S. Op. Cit. p. 208 .
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Rey y las provinclas eran administradas 'po'rrlroa intendente: qué ejércian un po

der omnimodo y arbitrario. .

La Declaracién de los Derochos del Hombre y del Ciudadanc cétablecid, en pri~-
mer término que la soberanfa residia en el pueblo, en la Nacién, de quien ema-
naba toda autoridad, Este principio de la soberanfa popular habfa sido firmado
por Rogseau y por los redactores de la Declaracién de Derechos Americana. Y en
gegundo lugar, que el pueblo expresa su voluntad soberana por medio de la Ley,
que debfa sor la misma para todos los integrantes de la socliedad.

Un tercer principio fundamental en la organizacién del Estado, o asociacién -~
politica fue el de la scparacién de los poderes, tal como lo preconizé Montes—
quie, pues en la Monarqufa absoluta se confundfan los poderes que se hallaban-
concentrados en una sola persona.

Estos principios originaron una nueva concepci6n del Estado que derivaria en -
las Ropliblicas reprementativas, democriticas, populares y federales que serfan
en lo sucesivo las formas de gobierno gue han perdurado hasta nuestros dias.
Pero adem&s de la Revolucién Francesa, se presentaron don acontecimiontos fun-
damentales que contribuyeron decisivamente al surgimiento de la civilizacién ~
Contemporénea. E1 primero fue el movimiento rovolucionario de las Colonias in-
glesas en América del Norte de la que resultS un nuevo pafs independiente, los
Estados Unidos de régimen republicano y federal y el scgundo, el movimiento in
surgente de las Colonias de Espaila y Portugal.

La Revolucién Francesa, que derrumb& a la "L'Ancien Regime" puso fin al siste~
ma medieval de los oficlos y comisiones de los empleades pibliceos, abriendo -
1;.\ puerta a la reestructuracién de la funcidn piblica, de acuerdo con el pensn
miento democrético que la animaba. El Artfculo Sexto de la Declaracién decreté
que "Todos los ciudadanos, siendo iguales ante la ley eran igualmente admisi——

bles a todas las dignidades, cargos y ompleos pGblicos, se¢gln su capacidad y -
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sin otra distincién que la de sus virtudes y talentos ". (32) .

Esta tranaformacidén propicid la evolugiéﬁ de - la - funcién_ - piblica, . que .como
necesarin - consecuencia de los principlos de libertad, iéuuldad ¥y ﬁ;ute'n;\idarrl.
Los Estados Nacionales come figuras Jjuridicas, hubieron de neceeit‘ar hbmb_réa
que realizaran este trabnjo para la consecusi6n de sus fihes, dejando atrés
las ideas dec cargos hereditarios y vitalicios.

5. LA GESTACION DEL ESTADO MEXICANOQ Y SUS SERVIDORES.

5.1 EPOCA PREHTSPANICA. K s
Para entrar el cstudio del Estado Mexicano y la relacién con sus aarvidore?
como lo concebimos en la actunlidad, es necesario referirnos a las dos culturas
mis representativas y caracterfsticas del perfodo de formacifén do nuestra
identidad nacional, eiendo las civilizaciones Maya y Azteca.

En cuantc a los mayas, 8u forma de gobierno sc encontraba en pequeflas poblacio-
nes gobernadas por sefiorfos en calidad de Jefes hercditarios, auxiliados
por otros de menor categorf{a encargados de la justicia, de concrlbucioneu
¥y de la tropa. Esta cultura se egtablecié en el territorioc de lo que hoy
conocemoa como el Entado de Yucatén principalmente. (33)

La organizaclién sccial que integraba la comunidad mays sc dividfa cn clases:
1a nobleza, los sacerdoten, los hombres libres que so dedicaoban a la agricul-
tura, artesanado, comercio y finalmente los esclavos (prisjoneros de guerra
en su mayorfa). Los nobles y sacerdotes gozaban de grandes prerrogativas:
para ellos trabajaba la masa popular que les cultivaba campos y les levantaba
las habitaclones. Los nobles, debfan ponersc al frente del ejército en caso
de guerra y ectar al cuidado del templo para el desempefio de las obligaciones ~

religiosas. Los sacerdotes ademés de su ministerio, oervian de maestros a los -

32) Daniel Baridon, Pedro y Secco Ellaury, Oscar. Historia Universal. Editorial
Kapelusz. Argentina 1972. Edicién 12a. pag. 28.
33) Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexiceno. Primera Edicién. Edito-

rial Porrda. México 1973. p. 42.
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hijos de los sefores, enseflando los conocimientos de la &poca.
La sociedad maya estuvo gobernada por una casta sacerdotal Xntégrbdk p;;r poblss
¥ Jefes de elevada alcurnia, los cuales no solamente tenfan funciqnes xjeligid-—» )
sas, sino también polfticas, administratives y comerciales. ) .

Entre los mayas como entre los griegos encontramos ciertas caraétériaticauﬁ

comunes cn cuanto a que los hombres eran formados Y - educado ‘pn‘ra?servir o

a lo colectividad, superando asf, la idea del individualismo:

Las contribuciones eran fijadas en especie, . siendo _enorme 1a,'vuriednd'de

los artfculos tributades y muy diffeil el establecer vs’u valor: é;:t:i]’;.
alguno de 1los pueblos tributarios eufrfa desastres sconémicos’ tales 'como
la pérdida de las cosechas, se le eximfa del pago y en ocasiones afln se
le proporcionaban ciertas cantidades de alimentos.

Después de determinar el tributo a2 peagar y una vez dominada la poblacién
se recaudaba una parte de é1 de inn‘mdiutu, posteriormente debfan entregarlo
cada ochenta dfas, excepto las prendas guerrerss y los escudos, que s6lo
se recolectaban cada aflo, estableciéndose pues una especie d¢ vasallaje.

Eran nombrados los Jofes del sistema de recoleccién y los mayordomos que
se oncargaban de los almacenes llevando una cuenta exacta de las entradas
y s8elidas segin orden dol monarca, la falta de probidad de estos empleadon
se castigaba co‘n pena de muerte.

Independientemente del nivel econfmico y cultural que alcanzé el pucblo
mayan, 8u orgonizacién administrativa fue determinada mediante ol nombramiento
de empleados responsables de 1llevar una cuenta de todos y cada uno de los
tributos que eran recibidos de las tribus dominadas, siendo cnrncte’ristlco
que se castigara atn con pena de muerte a los que abusaban del puento que
8e les habfa confiado, ya que en todo caso recibian como pago a sus servicios
una parte de la recaudacién.

En consecuencia,la Administracién Piblica del Estado maya alcanzé un nivel

cuando
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de desarrollo muy pocas veces 1gualadn pur otros pueblo ¥ por cara:terizarae

al ser en extremo rigurosa contra aquel.loa que nbuaaban de aus t‘unciones

(incluyendo peculado), siendo la estructux‘a Pol!tlca—Jur!dlco—Nnanciera

més avanzada en América y otras partes del mundo hasta nuestroa d[aa.
Por lo que respecta a los aztecas, los hlstoriadores aeﬂalan que se astablecié
en la meaeta del Valle de México, hacla el afio der1325, .y cuya ‘cultu'r‘a era
de las més importantes en el Nuevo Continente, al.lado .de-la. Cultura Ma&a
¥ la Inca.

A pesar de per un pueblo relativamente joven, los aztecas lograron cénjuntar
dos formas de vida que practicaron los puebloa de mescamérica: la guerrera
¥y la humanista; corrientes aparentemente contradictorias, pero que dentro
de la mistica eran el equilibrio, razén suficiente que les permitié triunfar
@ imponer su cultura en el amplio territorio en que florecieron tan diversos
pueblos, sobrepasando la individualidad para crear una conciencia social
¥ cultural renovadora. As{ el llamado " Imperio Aztecca " no ora més que
la hegemonia militar y ecconémica que pasulatinamente fueron ojerciendo sobre
los pueblos dominados, de tal suerte que su organizacién polftico-jurfdica
estabs estructurada desde un punto de vista mayoritario y por lo tanto no
existid la aceptacién lata del concepto " estado unitario ", por la multipli-
cidad de estadon o pueblos que estaban establecidos en lo que hoy forma
el actual territorio mexicano. (34)

Por otro lado, su organizacién sociml estaba constitufda por dos grupos
distintes el de loa privilegiados y el de los plebeyos. R

El primer grupc se dividfa a su vez en; Militares, Sacerdotes y Mercaderes.
Y el 'segundo, en artesanos y labradorea. Sin embarge algunos autores opinan

que en realidad habfa que distinguir tres sectores: La Nobleza y los Macehuales,

34) Burgoa, Ignacio op. cit. p. 53.
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>(gente comﬁn) principales banel‘iciarlos de la: acumulaciﬁn de l.os productos

obtenidoa po tri uto que pagabnn 1as tribus BOthist‘ El ccnjunco

“.de lnn pueblos vancidoa, formaba el tercer sector. parrectamente difaram:iudo.

"La clnse privilegiada o dirigonte se dlvid(a sogﬂn sus, !‘unclones ¥:se distin-‘.
guian du 1ca pleheyos que no 'ejercfan ninguna autoridad -ni - disfrutaban .

de ningfin puesto. (35)

Este pueblo estaba gobernado por una Monargquia electiva, el Mnnarch o: Tlacate-

cutli, era elegido por un cuerpo de electores de ’nlté hcsiéién: :El Rey, ~su;1r§- g
mo jefe militar estaba asesorado por un consejo de venerables c;r;éiihoé. iiile - .
le ayudaban en la administracién del Estado. s :

Para loa Aztecas, la educacién ocup§ un lugar predominante .y poxr‘rellg"lou'

padres internaban a sus hijos en el Tepochcalli que era 1a: escuela para

los guerreros, o er. el Calmecac si iban a dedicarse a las ciencias y aquf

eran seleccionados predominando los pipiltzin o nobles, preparéndolos para

las altas actividades estatales y su anexo que tenfa por objeto la preparacién

de las doncellas.

En cuanto a la administracién pudblica, los macehuales entregaban una parte

de su cosecha como tributo a los llamados 'Calpixque”, ademds, debfan con-

tribufr con su fuerza de trabajo en forma obligatoria y gratuita para la

construccién de obras piblicas, como‘ celles, canales, templos, escuelas,

acueductos y obras de beneficio colectivo. (36)

En la prestacién de servicios de este tipo, la sociedad actuaba por medio

de comisfones de vecinos, en las que todos bajo el mando de jefea designados

35) Romero Vargas Iturbide, Ignacio. Organizacién Polftica de loa Pucblos

del Anfhuac. Editorial Nuevo Mundo. México 1957. p. 215.
36) Dfnz del Castillo, Bernal. Historia Verdadera de la Conquista de la
Nueva Espafla, Volumen II. Tomo I. 1Sa. Edicién. Editorial Porria. México 1992-

p.p 143 y 273 .
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en asambleas’ o por la autoridad, operaban por riguroso 'qrbden rotativo’.»,’v
su nimero variaba en relacién con la obra o servicio a ejecutarse. ‘

Para el sostenimiento de los funcionarios pifiblicos, se les destinaban pqrcalae
que debfan devolver al cesar en sus funclones,

La carga tributaria estaba destinada al sostenimientc del monarca, su corte,
los gastos militares, y al pago de los empleados de la administracién pdblica,
llevindose una contabilidad a través de libros cuys responsabilidad eetaba
a cargo de un gran cacique llamado * Tapia ». (37)

Cumando los mexicas fueron 5o por los fioles, la cultura de este

pueblo mostraba grandes avances tecnoldgicos, asimilados de otras tribus
y aplicados a su c¢ivilizacién para enriquecer su propia situacidn, esto
los habfa hecho autosuficientes con un deseo vehemente de superacién y poder
con lo que aumentaba su confianza para formar un Imperio, caracteristicas
que Be asemejan con la cultura Romena.

Los conquistadores borraron todo vestigio de la organizacién de las razas
abor{genes, persiguiendo las costumbres, usos y manifostaciones do su vida
propia.

5,2. EPOCA COLONIAL.

La multiplicidad de Estados prehispfinicos se sustituyé por una organizacién
pol{tica unitaria que los despojé de su personalidad, oxtinguiéndolos y
convirtiéndolos en tan s6lo el elemento humano que se unié al Estado Espafiol
¥ sus respectivos territorios, forméindose la Nueva Espafin en el afio de 1519.
Los indfigenas fueron considerados como una raza inferior a la curopea y
tratada como tal; se reservaron para ella los trabajos mfis duros y humillantes,

generalmente ein retribucibn, y para la clese mestiza las labores manuales

37) Burgoa, Ignacio. op. cit.. p, 52,
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o intelectuales = inferiores, . conser ‘nﬁn del gobiorno

¥y el aJercAcio do las profealones ubrea para los’ sspaﬁoles peninsulares‘

y algunos crlcllos B

Se trasladaron a. la Nueva Eapaﬂa.»lns !nstituciones Pﬁbucas que tlorec!an

en sl suelo del viejo mundo ¥ bien prontn fuoron expidiéndoae por 1 cablldo 8
de 1a capu;al Virreinal, las que pndrian llamarse primeras leyes del trabaJo.'
las Ordenanzas de los Gremios, agrupaciones a las cuales era t‘orzoso pertene-r
cer 61 se trabajaba en una labor manual, por prescripcién legal, Intimamente
unida a las asociaciones religiosas llamadas cofradfas.

Comc  se apunté anteriormente, desde la &poca prehispénica los productos
de algunas tierras se destinaban para el pago de los gastos pilblicos y
se cultivaban colectivamente por los miembros de cada barrio al que pertene-
cfan dichas tlerras. S61o que a diferencia de la época prehispénica, durante
el perfodo virreinal estas tierras eran arrendadas a los pobladores, cubriendo
con ellas los gastos pliblicoa cuya denominaci6n fue la de "propios".
Encontramon diversas disposicionea que regfan la vida administrativa en
esa época ccmo '‘Las Ordenanzan de Mineria", que regulaban eeta importantfsima
actividad, incluyendo 1la creacién del Tribunal General de 1la Minerfa en
la Nueva Espaiia, 8su eatructura, funciones, forma de nombrar a los jueces
¥ diputados de los reales de minas y a los mineros.

La Corona Espafiola vigilé toda la actividad econémica que se desarrolld
en ese perfodo, a través de la carga impositiva, derivada de la explotacién
de algunos productos obteniendo recurcos para la Administracién.

Se crearon también los servicios piiblices entre los que destacan la construc-
cién de acueductos, el sistema de drenaje, el alumbrado piblico, en el
ramo de laa comunicaciones, la construccién de caminos y el servicio de
correos, consiguiendo pgrandes progresos que ccntinuaron los virreyes que

se fueron sucediendo,
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En el afio de 1580, por Cédula de Felipe 11, se v‘”,sP“é of’i‘ial te ‘e 5€r§1qio. :

de correos estando concesionado a partiéulﬁ:;;s ‘Ahést
que se monopolizé por parte del gobiern;. ; :
Asf, " El1 Reglamento de Revillagigedo ", més b 0
desde luego insuficiente para normar este ;syz‘x;vik'c;i‘.o pﬁ_blicoA,, co;no e]. d;al
alumbrado, tiene empero ¢l mérito de haber a‘ido e‘l pril‘nero que ‘se expidid
en nuestro pafs y el que con ligeras varianéev‘s, subsistis hasta el fin del
virreinato. { 38 ) : :

La Casa de Monedn creada en el afio de 1762 pertenecfa a la Administracibn
Real y 8us operaciones corrieron bajo la direccién de oficiales reales.
La Administracién Pdblica en eme entonces ya distingufa m sus servidores,
erogando grandes cantidades que estaban destinadas a los salarios de justicia,
de hacienda y de la milicia.

En cuanto a la organizacifn polftica de la Colonim, predominé la centralizacién
gubernativa, para los fines que persegufia ol eostado eaepaflol, basado en el
Ayuntamiento, sfmbolo de la actividad politica, sin embargo los funcionarics
mis elevados se vefan sometidos a la mAs estricta observancia.

El Virrey, representaba la méxima autoridad civil en la Nueva Espafia, siguién-
dole las audiencimss. Como representante del Soberano tenfa el carficter
de vicepatrono de la lIglesia, ejercia funciones gubernamentales y andministra-
tivas;..era el superintendente de la Real Hacienda y el protector de los
indios,

Al terminar su perfodo debfia dejar una relacibén en la que Bsa externara su

punto de vista sobre los negocios piiblicos y la mejor forma de resolverlos,

38) Lemoine Villicana,Ernesto. El_Alumbrado Piblico durante la segunda mitad
del siglo XVIII.Boletfn del Archivo General de la Nacién. México octubre-

diciembre 1963 p. 790,
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ello para dar continuidad a .a funcién pﬁblica. Sa 1e quctaba a un Juiclo de—‘

residencia para comprobar’ que habia gobernado con px‘obldad y hom‘adez y'

en el que se recibfan todas las quejnn delos st puaatos ardnd ros agravios

para determinar la responsabilidad civu, 'benal,o clesidstica eﬁ, qhe t’xyub‘ieru”

incurrido durante su gestidn.

La sociedad estaba dividida en castas, é’"’t‘:ons‘ec\ie‘ﬁcia:'de “1a mez‘cia da “las
culturas y tenfia una marcada influeﬁcia :én la. \;ida social, e impedin la
estratificacién porque "Cada casta tuvo un status especf{fico que comprendié
desde sus relaciones de trobajo hasta sus vinculos personales, por ello,
el metrimonio entre sf implicaba ascenso y descenso en la clase sceial". (39)
Los peninsulares tenfen en sus manos la direccién de la Iglesia, del Ejército
y de 1la Administracién Piblica, ademfis de ser dueflos de casi todas las
propiedades rurales y minoras y el ccntrol del comercio; relegande a los
e¢riolloa que ocupaban puestos de menor importancia y por supuesto a los
mestizos e indfgenas, lo que ccconémicamente se traducfa en dos clasoes:
explotadora y explotada.

La diferencia do clases y los movimientos que se estaban gestando en Europa
y Espafia sobre el sistema del Feudalismo Medieval a un precapitalismo,
acentuaron la pugna entre peninsulares y criollos siendo estos Gltimos
que para erntonces ya constitufan la mayorfa, quienea empezaron a gestar
el movimicnto independiente.

5.3 LAS LEYES DE INDIAS.

En la Nueva Espafa, estuvo vigente er primer término la legislacidén dictada
exclugivamente para las colonias de América, denominada 'Derecho Indiano”

yparael objeto de cete trabajo es de gran importancia el citar a las ‘célobres

39) Gonzélez Cossio, Arturc. Clases y Estratos Sociales, México. 50 Afigs de -
Revolucién., Tomo 11 Editorial UNAM y Hermanos Porrda. México 1950 p.p 37 y 38&.
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" Leyes de Indias '",- verdadara’ Iﬁ@: i8¢ derecho hispAnico' y las costumbres

aborigenes.

Antes de  referirnos - a Jus 'Leyy 8", de nd‘igé.‘ debemos eeﬁalavr‘ que el Estado

e yius " Indias Occidentales .! .tenfa

espafiol, en  la épcca‘ de ,célon 'zttacir n
una organizacién ‘Juriéi:’:o;p‘cutirca‘ 'en: los” diversos reinos que lo.conformaban
con razgos comunes. Ya que en’ todos ‘ellos destacaban un urgani;mo,legislati’vo
denominado * Cortes " que raconoéfa a los antiguos " Concilios:". vigentes
desde la época visig6tica y de los que emanaron " leyes ;mcal;xim;d;;a, a‘icro'xk“tra»xj
los sbuses de la autoridad real ". (40) L

Lo anterior, para precisar que sobre el Rey actuaban’ las Cortes que: éﬂté

convocaba periédicamente, obedeciendo a una - costumbre Jur(dica" ihvuterndq ‘.

para tratar los asuntos piiblicos m&s importantes del Estado.

Esta tradicién inspiré a Carlos I en la creacién del famoso " Consejo de
Indias ", el cunl quedé instituldo por cédula del 14 de septiembre de 1519.

El Consejo de Indianc, era el 6rgano més alto de autoridad después del Rey
y Be avocaba a las cuestiones de las colonias ultramarinas. Entre algunas de -
de sus atribuciones se encontraba la de designar a los altes funcionariocs
civiles y eclesifisticos que partfan a la Nueva Espafia.

Las Leyes de Indias, constituyeron el monumento legislativo m&s humano de
los tiempos modernos, estuvieron destinadas a proteger al indio de América
y a impedir la cxplotacibén despiandada que llevaban a cabo leos encomenderos,
En ellas se presentan numerosas disposiciones que bien podrfan quedar inclufdas
en uha leglelnci6n contemporfnea del Trabajo, en esipecial las 4que procuraron
agegurar a los indios la percepcién efectiva del salario, prohibiendo el
excesive trabajo personal de los naturales y el que se les emplefise como

bentias de carga, obligé&ndolos a trabajar contra su voluntad y que en realidad

40} De Tapia Ozcaris, Enrique. Las Cortes de Castilla " Editorial Aguilar

MNadrid. Espafla 1973. p. 3.
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nunca tuvieron eficaz cumplimiento,:Como’ya ée"dijo lés;"ihdigenas no’ tenian
derecho a ocupar un cargo pfblico, cargos qu’ts", di‘u:;arylte' 1a pMmex;n. audiencia
estuvisron en manos de los allegados 'y favnbitcs ﬁe los que se disputaban
el poder "sin detenerse en la ineptitud o'h'ajeza de la condicién de los
favorecidos". Todo ello provocd una 8ituacién cabtica ern la incipiente
administracién piblica de la Colonia que se complicé por numercsas conspiracio
nes acusiadas por la codicia de estos gobernantes. (41)

Sin embargo al eetablecerse la Segunda Audiencia, el Estado ecpafiol hubo
de preocuparse pocr una verdadera organizaci6én polftica, administrativa
Y social de la Nueva Espafia, logrande notables avances pucs se fija el
arancel de derechos para escribanoa y empleados, estos Gltimos quienes
recibfan sus emolumentos directamente de los fondos de 1la Corona espafiola
de acuerdo a la importancia de la funcidén que realizaban.

Por lo anterior, en esta legislaci6n se fueron contenlendo diversas disposiclo
nes schbre la funcifén piblica y las condiciones en que deber{a prestarse
el Servicio Plblico, cemo citamos a continuacién:

Felipe II ordené a la Cémara de Castilla en el afio de 1583, " poner cuidado
en 1la provisién de oficies: porque hay muchos con pocas letras y menos
entendimiento que protenden, con mucha inoportunidad, negociacién y favor",
Carlos I1I, en el aflo de 1785, condenS§ la inoportuna ccncurrencia de postulan
tes a la Corte, diciendo que "ademfs de la confunién que ocasionan con
sus importunidades en los ministerios y oficinas, turban el servicio, abando-
nandounos los destinos en que debieran estar cumpliendo con sus obligaciones
y otros las labores y oficios en que se han creado para buscar empleos .que - -
hagan infelices a sus familias. Carlos IV ern 1799 y 1801, dispusc que nho se =

41) Burgoa, Ignacio. op. cit. 64 y 65,
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admitiesen solicitudes "De mujeres e hijos de‘l;as p’xjé‘tendientes dé'ampleos';r“-
a2). ; . i

Todas estas disposiciones fueron dictadas, buscando ‘cuidar que el Estado espa-
fiol cumpliera sus‘ﬂnes, por conducto de sus empleadds ¥ dende .ee encuentra . -
que emplozan a tomar distintos caminos la lucha qe los trabajadores librus
¥ los trabajadores al servicio del Estado. )

$.4. MEXICO INDEPENDIENTE.

. Las fuerzas idcolégicas de la Enciclopedia Francesa alo fargn de la ségundu -
mitad del siglo XVITI y principios del XIX constituyeron poderosas influencias
externas sobre el panorama intelectual de las posesiones espaficlas en América,
contribuyendo a formar la doctrina y a inspirar a los ideblogos de la Indepen~
dencia Americana.

Esta Doctrina polftica del Liberalismo, cuyos elementos eran: Los Derechos
del Hombre, lo Soberanfia Popular y el Dominio de la Razén; al lado de los
acontecimientos politicos er Europa de los primeros afos del siglo XIX,
como la invasi6n de Espafla por Napoleén en el afio de 1808 y las renunclas
de Fernando VI y Carlos IV el trono espafiol, cre6 una crisis polftica en
la Nueva Espafla que vendrfa a culminar ccn ln Guerra de Independencia de
México en ¢l aflo de 1810,

La perturbacién violenta del orden piblico, por acto voluntario de los pcbla~-
dores y en contra de la autoridud cconstitufda, produjo diversos conflictos L)
ciales, administrativos e institucionalea y propicié la total desorganizaciéne
ar ectos aspectos de manera general y per lo que se refiere a los empleados —-

pGblicos hebfan cafdo en la colusidn, siendo imposible introducir la morali-—-

42) Acosta Romero, Miguel., Teoria General del Derecho Administrativo. Editoew=

rial PorrGa. 5a. Edicién. México 1983. p. 289,
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dad indispensable para una eficaz funcifn pubuca. (43)

Ademfis, debemos mencionar que ya existia la luchn de clases para mejox‘ar

sus niveles de vida y que segufa prevalecxendo al acapnramiento

puestos piblicos, por los eapafioles peninsulares. v

Durante el perfodo del México Independiente que’ doinicic en el haﬂo\.‘de
1821, con la ccnsumacién de la Independencia, el pafs viviéiun constante
cambio de posiciones en los grupos que detentaban ‘el ﬁddei- Y 'lasv lucims

armadas que gencraban desequilibrio social, politico y aconﬁmico.,dnnséchonfe- &

mente las pugnas Se entablaron entre los partidarios de la 'Monarquin :y
los de la Reptliblica, luego serfan sustitufdas por los federalistas y éentralig
tasg, y finalmente, por liberales y conaervadores.

6.4.1. CONSTITUCION DE 1814.

El Decreto Constitucional para la libertad de la América Mexicana, mejor
conocida como la Constitucién de Apatzingan fue sancionada el 22 de octubre
de 1814, y estd considerada comoc el primer Estatuto fundamental de nueatra
Naci6n, aunque no haya tenido aplicacién.

De esta manera on el higtérico mensaje dirigido al Congreso de Chilpancingo
por el Siervo de la Nacién, Don José Marfa Morelog y Pavén en el pérrafo
doceavo expuso: "Que como la buena ley eos superior a todo hombre, las que
dicte nuestro Congreso deben ser tales que obliguen a constancian y patriotismo,
moderen la opulencia y le indigencia de tal suerte gue se¢ aumente el Jjornal
del pobre, mejore sus costumbres, aleje la ignorancia, la raepifia y el hurto".

{(aq)

43) Macedo, Pablo. Gomunicaciones y Obras Piblicas. México su Evolucidn Social.

Tomo 11, UNAM 1989. p. 311.

44} Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Derecho del Trabajo. Editorial Porria 4n, «-

Edicién. México 1987. p. 140.
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Asimismo, se .8Xpuso .en un documento anexo elaborado por el mismo caudillo

- que denominé Sentimientos de:- la Nacibn lo aiguienta. "Deben canaideraree
* . como enamigna de la nacién y adlctos‘ a!'p pax‘tido de latiranfa a todos 105
ricos, nobles y empleados de prin;ér'ox;den;.fcrioilos'o gachupines, porgque
todos estos tienen autorizados suajvicﬁa' y 'pasion’as‘on el sistema y legis—
lacifn euraopea cuyo plan se reduce en  sustancia a castignr severamante
la pobreza y la tontera, es decir la falta -de talento y dinero, unicos
delitos que ccnocen los magistrados y jueces -de ostos corrompidos txjibunaf
les®. (a5)

Como eg de obgservarse en estos mensajes el caudillo insurgente traté de
proteger al trabajador de la explotacién excesiva a que era sometido, asimiamo
destaca 1la necesidad de que los empleados no fueran de clase opulenta porque
conatitufan el uslabén social que acarreaba los peores males a una sociedad
que vislumbraba entre otros aspectos el de "Hacer por conductos legftimos
las declaraclones generales de igualdad, libertad, buen goblerno y proyectos
de nuevo régimen". (46)

La Constitucién de Apatzingan establecifa en su artfculo 25: "Ningin cludadano
podr& obtener mls ventajas que las que haya merccido por servicios hechos
al Estado, eatos no son t{tulos comunicablea, ni hereditarios y asl es
contraria a la razén la idea de un hombre nacido legislador o magistrado".

Por su partc el artficulo 26 regulaba: "Los empleados piblicos deben funcionar-
temporalmente y el pueblo tiene derecho para hacer que vuelvan a la vida
privada, proveyendo las vacantes por elecciones y nombramientos ccnforme

a la Constitucién".

45} Trueba Urbina, Alberto. op. cit. p.p. 140 y 141.

46) Teja Zabre, Alfonso. Historia de México. Una_Moderna Interpretacién.-
Edit. Secretarfa de Relaciones Exteriores. México 1935. p. 275.
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El " artfculo 159 atribufa al supremo ~gob1erno la facultad de suspender a
los empleados nombrados por 61 o por el Congreso cuando hublere W sospechas B
vehementes de infidencia ", mediante una especie de juicio ante el i‘ribuhél :
competente o ante el Congreso segiin el caso, (47) : o

Lograda la independencia, las antiguas intendencias, territorios o p’rov'inéias,";k
comenzaron a definir sun gobiernos auténomos y como una consecugnbl;, lﬁalca
las atribuciones coloniales se distribuyeron entre ellos,en una hueva compé‘t_e‘n- 3
cia territorial y administrativa. (48} : : i

5.4,2.CONSTITUCION DE 1824. -

En el afio de 1823, nl disolverse ¢l Imperic de Iturbide, el Congreso COI;YOCG
a elecciones para la formacién de una nueva Cémara de representantes -la -
cual, al quedar instalada el 7 de noviembre de 1823 realiz6 el proyecto
que fue aprobado al aflo siguiente con fecha 4 de octubre, bajo el titulo
de " Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos .

Esta Constitucién Federal, conatituyf 1la fuente creativa del Eastado Mexicano,
¥ya que como lo establece el mnestro Ignacio Burgoa: "El Estado surge del
Derecho primario que las gociedades humanas en su devenir histérico crean
o que sec les decreta por una multiplicidad de circunstancias de diversa
fndole, dadas en la realidad soclopolftica, por ende es la expresién de
su derecho. "(49)

En cuanto a los servidores pilblicos, este ordenamiento supremo en su artfculo

110, al enumerar las atribuciones del Presidente de la Replblica afirmaba:

47) Tena Ramfrez, Felipe., Leyes Fundamentales de México 1808-1885, 1l4a.
Edicién, Editorial Porriia. México 1987. p. 76.

48) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porria.15a. Edicién.

Tomo II. México 1992, p. 178.

49) Burgoa, Ignacio. op. cit. p.p. 89 y 94,
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Frncéién 4a. " Nombrar y remover libremente-a':los secretarioa de daspncho"

Fraccién 6Ga. "Nombrar a los Jetea de las oﬂcinas genornles de Haciendn.

los de las Ccmlsarias generales. los enviados diplométicos y cdnsules

coroneles 'y demés o!‘iciales supariores del njército permnnente

activa y armada, con aprobacién del Senado, y ‘en - sus recesos del conBeJ

de gobierno".

Fracci6n 7a. '"Nombrar loa demés emplt:aadgq . de. ejgrcj.tp

y milicla activa, y de las  oficinasde: ar}eélénduse

14 Federacién

que dispongen las leyes", ¥ e
Fraceién 20 . " Suspender de los empleod hasta por >fres mesen y”pri\’mr' i;aata
por la mitad de au suelldo por el mismo tlempo‘ a loa empleados dé~ia Padé;‘aéléri.
infractores de las &rdenes o Decretos y en los casos que crea deble‘forﬁnrrs‘e’
causa a tales empleados, pasard los antecedentes de la materia al tribunal
respectivo. (50)

A partir de esta é&poca, comienza a notarse un fenémeno denominado empleomania,
que 8e agravaria posteriormente con el constante cnmt;io del poder entre
liberalea y conservadores, toda vez que como la cita el maestro José Marfa
Luie Mora:" Cada nueva ravolucién del pafs (y éstas han sido muchas) ha
producide la destitucién de los jefes y subalternon de los cuerpos y de
muchos de los empleados de la administracién ecivil, que han quedado sin
sus Bsueldos proveyéndose las plazas que ocupaban a otros, a quienes a.nu
vez ha tocedo la misma suerte. Cada nuevo gobierno ha crefdo nccesario dar
empleo a sus adictos para recompensarles la contribucién en su elevacién
o para formarse un cfrculo de personas que los sostengan contra los ataques

de Bus enemigos. (51)

$0) Acosta Romero, Miguel, op. cit. p. 290,

51) Luis Mora José,Mar{fa.México y sus Revoluciones.Tomo I.México 1950.p.91.
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Este héchb llgvé a un despilfarro muy grande del pr to .y por lo os

de ‘la‘'Bitumcién alcanzada por los empleados pﬁb;icos a un odio ge‘neraliiado
de parte' del pueblo. Por el mismo poder politico. y econémico concentrado,
“en este sector, se fueron incorporando & la clase administradora genteg’
advenedizas e impreparadas en su gran mayorfa, que valiéndose de su oportunismo
polftico, confabulaciones e intrigas, logreban escelar los peldafios: del
“poder plblico, La deshonestidad que no era nueva en la esfera gubernamental,
encontrarfa un campo propicic en esta primera etapa de la vida 1ndependi’ente—
en todos sus niveles y con escasas excepclones. (52)

5.4.3, CONSTITUCION DE 1857,

La Constitucién de 1857, ha sido considerada tradicionalmente de tendencia
individualista y liberal, puesto que ftinicamente consagrd los derechos a
la 1libertad, propiedad y seguridad del hombre frente al Estado, de lo que
se desprende que las ideas de la Revolucién Francesa predominaron en el
pensamiento del Constituyente del 57, en virtud de que se tenfa la idea
que el inclufr Derechos Socinles en una Constitucién, era una aberracién
Jurfdica, ademfs de que el Congreso redactor de la Carta Magna dejé en manos
de los poderes constitufdos, 1las facultades para crear leyes en favor de
las clases desprotegidas que salvaguardaban los derechos minimos del ciudadano.
La relacién Estado-trabajadores piblicos, fue considerada ajena al campo
del Derecho Civil, por lo que se cedié al Derecho Administrativo su regulacién,
produciende una doble consecuencia: Primera, que In voluntad del trabajador
desapareciera casi totalmente: Y en segundo lugar que el Estado exigiera
con intensidad cada vez mayor una subordinacién incondicional a sus mun‘dnmien-
tos expresados en forma individual en circulares o reglamentos, crefndose

una jerarquifa inalterable en la cual, el trabajador sometiera su concliencia - -

52) Luis Mora José&, Marfa. op. cit. p. 9i.
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a la polftica estatal, aceptendo el principio-de: 1a devocién al’ sarvicio.(SS)
Dux'ante esta época se llevaron a ‘cabo nctables eatuarzos para promulgar
leyes tendientes a dotar al Estado de los recursos necesurios para la x‘eali—:
zacibén de smervicios pfiblicos,asimismo en el campo ‘de los trabqjadores pliblicos, .
fueron numerosas las disposiciones del gobierno federal: y de las entidades
Estatales para atenuar el régimen de explotacién y ;ztoréarias diversng bres—
taclones, as{ en el aflo de 1857 se expidié una circulﬁr del- Ministerio .de
Relaciones sobre pensiones a los empleados del cuerpo diplométi:‘;‘a.
Para entonces algunos trabajadores del ramo Comunicaciones, peones en Vsﬁ
mayorfa, ce contrataban como temporales, de modo que la Administracién PGblica
contaba con un personal numeroso, si consideramos a los miembros del Ejéreito,
@ los eacribanos y cmpleados eventuales, a los cuales se destinabn gran
parte del presupuesto para cubrir sus emolumentos. Pero la situacién econémica
del empleado administrativoe del Servicio Pdblico de caricter permanente
equiparativamente hablando, era superior a otros grupos de trabajadores,
en virtud de que el salario diasrio que percibfa on ¢l ocfio de 1877 era de
$ 0.54 y para 1880 de $ 0,685, (54)
Las crisis politicas que se sucedieron fueron generande poca confianza en
los inversionistan con la consecuente repercusién en las finanzas piblicas,
que presentaban un déficit aunado a la disminucibdn de rccaudacibn de impuestos,
asi como a la falta de moralidod de los cmpleados piablicos. Eato fltimo
se explica con la deshonestidad exintente desde el pucsto més elevado hasta

el mdis bajo, o sea desde el Alcalde de un pueblo que despachaba el mfis trivial

53} De 1la Cueva, Mario. El1 Nucvo Derecho Mexicano del Trabajo. Editorisl
Porria 9n. Edicién México 1984.p. 613.

54) Lb6pez Rosado, Diego G. Curso de Historia Econémica de México. UNAM 3a.

Ediciébn. México 1973. p. 206.
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proceso, hasta-el M!nistro que por su noberana Voluntad decrotnbn una terifa’ :

y con sélo una palabra paraliza

de hombrus y sus familing (55) 3

o inhabilitacién perpetua en el servicio pﬁbllco.

piblicos gozaban de mejor salario y tenian dispnsicioncs egales aspecialusw

que regulaban la prestacién de sus servicios.
5.4.4, CONSTITUCION DE 1917.

Al triunfar el movimiento revolucionario iniciado en .el:.afio . de 1910, asf
como la lucha armada del Ejército Constitucionalista, ‘era ineludible convocar
a la gran Asamblea Legislativa omanada de la Revelucién, para incorporar
en una nueva Carta Constitucional los principios sBocianles conquistados por
los campesinos y los obreros, que aportarfan las reformas sociales nocesarias
para suprimir la explotacién por parte de los duefios de los medios de produc-
cidén en la reivindicacién de sus derechos.

Cuando la Asambles Constituyente de Querétaro, aprobd la redaccién de un
proyecto de Declaracién de Derechos Sociales, una minorfa conservadora preten—
di6 limitar sus alcances al trabajo meramente eccondmico, pero la Comisién
dictaminadora expresé en su dictamen, siendo aprobade por los asamblef{stas,
que la legislacién no debfa limitarse al trabajo econémico y en armonia
con este principio redancté el phrrafo introductorio de la manera siguiente:

" El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados deberfin expedir

Leyes agobre el Trabajo, fundadas en las necesidades de cada regién, sin

55) Luis Mora. op. cit. p. 91.




43

contravenir a las bnses siguiences. las cualea regirén el trabajo de los
obreros, - Jornaleros, empleadoa, domésticos ¥ artasanos. y . de una ' manera

general todo contrato de trabajo"

El incipiente movimiento obrero’ al 1gual “que ‘en 1la Europa del siglo XIX._','

no guardaba relaciones con . los: . trabajadores pliblicos, .8ino:‘que . més" hlen.

los miraba como los servidores 'de un Esfado. que era el instrumento de opresién -

de las clases trabajadoras.y cem‘peainasé 1os hombres de  la Revolucién.dsbido®

a lo anterior no pensurun' ¥ ni' sii}uier; imaginaron'qﬁb 135 t‘r’at:’l’a}édore:sj
pliblicos se regirfan por la misma Dsclu’r‘ac’ién de:Derechos. ‘, )

La Constitucién de 1917 1ntrodujt:;"unn' serie de modalidades en- cuanto a las
relaciones del Estado y unak:parée de Bus pervidores, reconocié la facultad
discresional del Presidente de la Re;;ﬁblie; para designar a sus mAs cercanos
colaboradores y a los altos funcionarios de la Federacién conforme lo dispone
el Artfculo 89, fracciones 11, III, IV y V pero no establecié disposiciones
que regularan o© excluyeran del #&mbito de aplicacién de la ley fundamental
al resto de los trabajadores ptiblicos es decir los de mener jerarquifa y
aln m&s la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, mediante Jurisprudencia
publicada en el tomo veinticinco pégina 918 del Semanario Judicial de la
Federacién, excluyé a los servidores ptéblicos de las prestaciones del art{culo
123 Constitucional, ya que de acuerdo a Bu criterio éste fue crcado para
buscar un equilibrie entre el capital y el trabajo como factores de la produc—
¢ién, circunstancias que no concurren en el casc de las relaciones que median

entre el poder piiblico y los empleados que de &)1 dependen,
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“CAPITULO 1T, :

EL DERECHO-DEL TRABAJO EN LA ACMINISTRACTON PUBLICA’

Como ha quadnd6 establecido, el Eatndo.,mexi ano -des Va‘a' pre‘im ﬁeqesitadm

de hombres para  llevar a cebo -las’ tarea Edo 1a: Aémlﬁl’atr‘u;‘:kidnv Pabliea,
pero éstos por Vpertenecér a un grupo,yq@e’ ;o‘crialmgnte‘ estg con§£dérédo como -
opresor, siempre recibieron ‘y siguen "‘rccib‘!.’ando‘ an tﬁgtamiencc especial,
ol que serd analizado en eote Cnpltulq.rr !

A partir de la expedlfzién de la Carta Magna de los . Estados ‘Unidos.Mexicanos
de 1917, ‘la cual, producto de la primera Revolucién dei Siélo XX, introdujo
los llamados Derechos Sociales, la Administracién Péblica, no sélo quedd
ligada a la Historia Polftica sino que inicié nuevas actividades de carécter
social que han originado la transformacién de la misma, pues se le impuso
el ejercicio de funciones eociales. (56)

Lo anterior en virtud de gue la Ley Fundamental recogié la imperiosa neceaidad
de mejorar las funciones que realiza el Estado, elevando a rango constitucio-
nal loa derechos minimos de proteccibén hacia los campesinos y los obreros;
pero curiosomente los Constituyentes de Querétaro que tuvieron un espfritu
altamente futuriata, dejaron de comprender & algunos sectores laborales,
como el de los Trabajadores de la Administracién Pablica.

El Dicclonario de Derecho del muestro De Pina, define la Burocracia como " la-
clase social censtitulda por los burécratas " y da otra ccnnotacién " abusiva~
influencia de los funcionarios de la Administracién Pablica " y al Burbcrata -
como " funcionaric al servicio de la Administracién Pabliea ", (57)

La Administracién Piblica et para algunos, el aparato de que sc vale el Estado

56) Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Doreche Administrativo del Trabajo. Tomo
I Editorial PorrGa. 4a. Edicién, México 1887, p. 41,

§7) De Pina Vara, Rafael. Diccionerio de Derecho. Editorial PorrGa. 1l4a.

Edicién. México 1986. p. 134,
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para consolidar el poder de-la clase dominante a’p’artix{ del ccvmtrol que ejerce~
aoé:re 6tra§ clases, teniendo como !‘uncibn‘prin‘clpal-’vnaegurar el ordan' \ia cosas-—
‘qut’: sea favorable a la acumulacién y reproduccidn del capital, garantizando al-
mi‘amo tiempo 1la dominacibén y divisién de clases. Pero esta divisién de clases,-
genera forzosamente un conflicto soclial permanente:que se refleja dentro de los
&rganos de la Administracién Pablica frente al Estado como patrén y el conflic-
to también trasciende a la socicdad. De ahf que el carécter de la Administra--
cién PGblica como herramienta de poder administrativo y polfitico del Estado en
1a sociedad, Bea el Srgano de dominacién que atiende las demandas de las clases
sociales, circunscribiéndolas al terreno de la negociacién o la represién, se--
gln la naturaleza del conflicto social.

Un punte de partida para el anflisis de la Administracién Piblica es la corrien
te Marxista, que sostiene que sbélo puede ser atendida si se le ubica en el con-
texto de lucha de clases. Marx estructurd el concepto de burocracia, entendido-
como la Administracifn del Estado, a rafz de la critica que formuld a la filoso
fia del Estado de Hegel, éste caracterizé a la Administracién PGblica come .un
vehfculo qus permite el trénsito del interfs particular al Interés general de —
la sociedad, el cuel es abporvido y legitimado.

Uno de loa significados mis generalmente asignados al concepto de burocracia es
el sistema especifico de organizacién y gestién (ya sea del aparato del Estado-
o de cualquier organizacién). Entenderla asf, conduce a uno de loa temas de més
actualidad; el de la eficiencia. Y tombién se le d& otro enfoque como el cuerpo
de funcionarios y conduce al tema de las relaciones de dominacién por la
burocracia. (58) De la ecficiencia de la burocracia hablaremos en el (;apitulo

IV de este trabajo.

58) Barenatein,Jorge. El Anflisic de 1a Burocracia Estatal desde la Perapectiva

Weberiana, Ensayos del CIDE, 2a. Edicién. México 1982. p. 66.
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El m&eatro Andréa Serra RoJas. nxplica ‘que: la palabra burucracia es una expre -
516n peyurativa con lu cual 1nd£cnmos a!. grupo de personas que sirven:al Estado

en forma permanente y presupueatul ¥y a le sociedad, realizandc los fines de * ——

éste, agregando: "en su consideracién negativa su predomino es ingrato, oca - ~

siona grandes-gastos a los ciudadanos y crea un ccnflicto grave a la sociedad ="

con el pepeleo y demfs trabas", y concluye "La burocracia sigue siendo uno’ de o
los problemas més complejos del Estado Moderno". (59)

Por su parte el profesor Lucio Mendieta y Nifiez on su ensayo sociolégico sobr

la burocracia mexicana seflala: "La burocracla que, seglin se desprende de ea}.u =i
eatudio, deberf{a ser la més genuina expresién de las bondades suciales, aparece
hoy como un mal necesaric. Con el mbuso de su.fuerza llegaréd a ser un mal into-r

lerable. Entonces ha de romperse el equilibrio social en alguna tremenda crisis,.

seludable, porque ella ensefiard a nuestro pafs, como todas las crisis, en medio‘
del dolor y la miseria, el camino delbien". (60)
Pareciera que este autor con una profunda preocupacién por los problemas sociaw
les que tarde o temprano enfrentarfa la Nacién Mexicana en las Gltimas décadas—
originades por la crisis cconémica, vislumbrara a esta clase burocrdtica conver
tida ern una gran masa que pesa sobre la scciedad, yo que una parte importante -~
de tos recursos presupucstales son destinados a soportar su existencia.
No obstante los anteriores argumentos, los trabajadores del Estado son una rea-
lidad que ha trascendido en los niveles sociales, econémicos y poclfticos, gene-
rando la creacién de Dercchos reivindicatorios ccmo clase trabajadora en nueg-—
tro paf{s y que por el nimero que la constituye no puede ccntinuar siend? trata-
\
59) Serra Rojas, Andrés. Derocho Administrativo. Tomo 1. 2a. Edicidn. editorial
Porrtia. México 1983. p. 367.

60) Mendieta y Nuilez, Lucio. Engayo Sociolépico Sobre la Burocracia Mexicana, -
UNAM. México 1976. p. p. 269 y siga,
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da de manera aislada de otros conjuntos humanos que integran la poblacidn econd
micamente active y mucho menos restar importancia a su actividad; pues ests -
claro que al analizar la situaci6n actual de los trabajadores del Estado encon-
traremos algunos aspectos que han sido descuidndos, propiciando la enorme masi-
ficacién, desorganizacién e ineficiencia del aparato burocrético.

1. EL DERECHO EN LAS RELACIONES DE TRABAJO. (UN DERECHO Y UN DEBER SOCIALES.)

Como ya vimos en los inicios del siglo XX, las clases campesina y trabajadora -
continuaban siendo explotadas de manera irracional por los grandes hacendados y
los propietarios de fébricas y minasn, principalmente, siendo en gran parte cau-
sas dol cstallido social de 1la llamada Revolucién Mexicana iniciada en el afio —
de 1910, de taol manera que los derechos conquistados durante la lucha armada no
se encuentran consignados en una Carta de tendencia polftica sino en una Cons——
titucién Socinl, que es la génesis de los originarions articulos 27 y 123, el -
primero de ellos ordend la reastitucién de tierras a los propietarios legftimos,
los campeninos y ¢l segundo, dejé plasmado el equilibrio de los factores de la
produccién, es decir el capital y el trabajo.

Desde ia Constitucién de Apatzingéin sc incluyé como innovacibn jurfdica, el de-
recho para elegir la actividad laboral que mds conviniera al ciudadano, misma -~
que continué reforzéndose en ol Texto Conatitucional de 1857, hablando ya de 1i
bertad al trabrjo como garantfa individual,

El Cédigo Civil de 1870 proclamé la dignidad del trabajador al desechar las dis
posiciones del Cédigo Civil Francés pobre el arrendamiento de servicios, pues -
serfa un atentado contra la dignidad humana llamar alquiler a la prestacién dee-
gervicios personalen.

El artfculo 5° de la Constitucibén de 1917 adicionado por el DccroL‘o del 28 de -
enero de 1992, expresa: "A ninguna porsona podrd impedirse que se dedique a la-

profesién, industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo lfcitos..."
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’Esta garantfa del trabajo es la base fundamental para llevar a’ caho toda la ac

tividad del hombre en la sociedad, asegurande su libre ajercicio b2

Gnica limitacién de que sea lfcita; lo que vino a rerorzar la prohibicién de:

la esclavitud, de los trabajoe forzados y se asegura’el deracho ‘del’tra
con la plena libertad de desempefiar labores encaminadas al dign"o”desax"rdl’l{o
del ser humano. :

El Derecho del Trabajo por lo tanto, consagré las dos ideas eubremas 'que' .aun 1’
libertad y la igualdad, principios fntimamente ligados, pues la igualdad nt‘; —
florece donde falta libertad y ésta no puede existir sin aguella, lo que nos -
lleva a concluir que los beneficios de cualquier naturaleza concedidos a un —
trabajador deberén ser extendidos a quienes cumplan un trabajo de igual natura
leza, esto en en calidad y condiciones.

Asf, lan clase trabajadora representada por los legisladores obreros en el Con-
greso Constituyente de Querétaro, segufa luchando para ampliar el texto del —-
artfculo 5° que se discutfa, en busca de enriquecer nuestra Constitucién con -
garantias suficientes a los trabajadores, logrando constitufr la primera decla
racién universal inscrita en una Ley fundamental de loa derechos soclales del-
hombre, con la redaccién del artfculo 123.

Las libertades consagradas en el Capftulo del Trabajo y Previasién Social estdn
encaminadas a regular la actividad a que pueden dedicarse todos los ciudadanos:
el trobajo, es la norma proteccionista y reivindicadora que comprende a todos-—
aquellos que presten un servicio personal a otro, mecdiante unn remuneractén.
Para dar un mfs amplio tratamiento a los derechos de los trabajadores, emanada
de este precepto constitucional, la Ley Federal del Trabajo expedida en. el afio
de 1931, vino a complementar y ampliar su funcién de proteger y tutelar los in
tereses de los trabnjadores.

La Ley Federal del Trabajo en su artfcule 3° consigna: " El trabajo es un de -
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recho y un deber social. No es artit_:ulc'de comeruiq, exige respeto para: las - )
libertades y dignidad de quien lo prest;a y d‘abe efectuarse en cnndic‘ionza que—

aseguren la vida, la salud y un nlv‘el éqonémiéo decoroso para el”trabajador-y-
su familia. ' :

No podrén establecerse distincionen antre 1os'trabajadoraa por motivo de raza,

sexo, edad, credo religioeo, doctx‘ina politicn o condicién sccial"

La simple expresién " el trabajo es.un.derechc .y un debar nocialos " equivale— r

a la desaparici6n del individualismo. rudicul del siatoma capitaliata, puaato -

que condujo al hombre a crear las condiciones que garancizuran l.a poaibuldnd— k

de cumplir su deber de realizar un trabajo Gitil para bien de €1 misma, de su -
familia y de la sociedad a la que pertenece.

Dicho sea en otras palabras " la sociedad tiene el deber de crear las candlcig‘
nes que permitan al hombre cumplir su deber de trabajar". {61)

La concepcién moderna de la sociedad y del derecho sitda al hombre en la socle
dad y le impone deberes y le concede derechos, derivados unos y otros de Bu na
turaleza social; por lo cual la sociedad tiene el derecho de exigir de osus - —
miembros el ejercicio de una actividad itil y honesta, y el hombre, a Bu vez - )
tiene el derecho o reclamar de la sociedad la seguridad de una existencia com—
patible con la dignidad de 1la persona humana.

En este orden de ideas, todo trabajador tiene derecho a una existencia digna y
un nivel econémico decoroso y esto séle puede darse si el hombre estd en con—
diciones de satisfacer las necesidades fundamentales proplas y de su familia,o
lo que es lo mismo, provcer los siguientes satisfactores: educacién para los =
hijos, desarrollo de las facultades fisicas y espirituales de la fnmilia. una—
vez satisfechnss los necesidades primarias de mlimentacién, vestido y habita -

cién, Asf, los beneficios deben darse en abundancia, cumpliendo el principio _

61) De la Cueva Mario. op. cit. p. 108.
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supremo de la Justicia Laboral, que es dar a cada quien lo que necasite.‘

Para cumplir con los objetivos constitucionales del trebajo, la Ley ‘fuhdamen -

tal establecié una serie de obligaciones a cargo del Estado, como la de promo-

ver la creacibn de empleos, la orgenizacién social del trabajo, la fijacién de'
un salario minimo para los trabajadores en general y por ser de ordenkpﬁblico-

e interés sociml, otorgar a los empleadog un sistema de seguridad y servicios-

gociales con extensi6én a le familia. Este objetivo es el mismo para los emplea

dos de las empresas y los trabnjadores piblicos porque iguml necesidad tienen- .
unos y otros.

€n suma, la ejecucitn de todos estos principios nos llevan a entender esta do-

ble confictacién del trabajo, sin distineién de quien lo preata y quien lo rec_g

be como un derecho y un deber socinl, ya que el hombre tiene el inalienable de

recho de alcanzar su bienestar material y desarrollo espiritual y la sociedad-’
el deber de crear las condiciones socinles de vida que permitan a los hombres-

desarrollar sus actividades y aptitudes. (62}

2, EL _DERECHO DEL TRABAJO EN LA CONSTITUCION SOCIAL.

En el afia de 1917 se proclamé en Querétaro la primera Declaracién de Derechos-
Sociales de la Historia y dos aflos después o sea en el afio de 1919 la de - -
Weimar; sunque en la primera no se utilizé el término de derecho social, la ae
gunda ya lo hizo y en consecuencia, la doctrina descubrid la unidad Derecho ——
del Trabajo-Derecho Social, siendo innegable esta dicotomia juridica.

Es conveniente mencionar que desde el siglo XIX, el macotro Alemfn Otto Von —-
Gierke, explicaba que en el curso de la historia, existié al lndo del Derecho-
del Estado y del Derecho Privado, un Derecho Social creado por las cor;;ornclo—
nes, cuyos caracteres eran su autonomfa y la circunstancia de que conaideraba-

al hombre no como persona individual, sino en sus relaciones con un cuerpe so-

62) De la Cueva, Mario. op. cit. p. 109,
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cial, 10 que desaparecié en la Edad Moderna, empezando a resurgir en’.las corpn

raciones sociceconémicas de ese siglo. La teoria Gierkiana hnblaba d la”

‘ei6n individuo-comunidad-Estado, dando un nuevo sentido de ln vida en relal:idn

con la familia.

Por lo anterior, se debe entender como finalidad del Derecho Social; la‘encami

nada a incorporar al individuc en la comunidad para su beneficio ¥ éstg'coino

grupo también en el Estado, para alcanzar la conjuncién e intugrncién' Vdéy'valb - «

res individuales y colectivos. (63)

En este contexto, el derecho del trabajo nacido en México y para el’ mundo-en o

el articulo 123 aprobado el 23 de enero de 1917, se incorporé a ln'éonstitﬁ
cién de tendencia socialista. El Nuevo Derecho Social del Trabajo, origind el-
cambio del Estado de Liberal a Polftico-Social, siendo transitorio, pax"a propi
ciar una pretendida formacién al régimen Socialista. Inspirada en la toorfa --
marxista de lucha de clases en la rcivlndx-cacién de la plusvalia y en el huma-
niomo socialista, buscé el cambio de las estructiras econSmicas, a través de -
la socializacién de los bienes de la produccién.

Esta teorfa, consideraba al Estade como una institucién clasista, en la que ——
los privilegiados garantizabon la existencia de su poder, instrumento de la ri
queza sobre los desheredados asf, se estableci que la misién de la revolucién
socialista no coneiatfa en substitufir una forma de explotacién del hombre por-
el hombre (como ocurrié en la Revolucién Industrial) sino en suprimir totalmen
te esta oxplotacién. Por otra parte sostuvo la necesidad de la extincién del -
Estado tradicional, que deberfa de ser substitufdo por la dictadura del prole-
tariado, con el establecimiento de un Estado Nuevo, destruyendo todo vt.mtigia-
de la burguesfa. (64)

63) De la Cueva, Mario. op. cit., p. 71.

64} Do la Cueva, Mario. La Idea del Estado 3a.Edicién, UNAM.México 1986, p.p.

384-y 385,
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El pensamient;.c; de’Carlos Marx,’ estébn‘ eri!'cl:udo ﬁuciA la agudizacién ;:le todas —
193 contrndlccioﬁes sociales y el aumentq de 1la miséria ée los obreros y peng
fios Vpr‘oductorea. quienes cada V;z més sufx‘*{a‘nv].ns 'cénaecuencias de la anarqufa
de. la prodﬁcclén. de la crisis, derla desocﬁﬁabibn ;n masa y otros flagelos —-

del régimen copitalisgta.

También la influencia del pensamiento de Engels que desarrollé y sistematiz6 - e

las ‘ideas de la teorf{a Marxista, e reflejb en los redactores de la Copstifu— o
cifn Méxicana, ya que este tratadista expresaba: "M&s a(n, la 1ndu§tris, liega i
a ser una traba directa en la evolucién secial, motivo por el cual tiene qus -
ser eliminada inexorablemente, no importa, la violencia inmediata de que din—-kr
ponga". (65)

Por lo anterior, la prioridad de nuestra Constitucién, fué el establecimiento~
sistemAtico de los Derechos fundamentales de Lntegrn‘cién econémica y soclal, -
asf, es indibcutible que ha sido conjugado el derecho individual con el dere—
cho social, aceptando los tratadistas que la funcibn preponderante en la Cona~
titucién son las llamadas garant{as individuales y sociales.

El Constituyente de 1917 en observancia del régimen federal decidié facultar -
de manera concurrente al Congreso Federal y a las legislaturas de los estadoa-
para legislar en materia de trabajo.

El proemio de la naciente Declaracién de Derechos Socianles dispuso:

"El Congreso de la Uni6n y lac legislaturas de los estados deberén expedir le—
yes sobre el trabnjo, fundadas en las necesidades de cada regién, sin contrave

nir a las bases que regirén el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, -

65) Engels, Federico. Anti-Duhring. Versitn Manuel Sacristén Luzén. Editorial~

Hemisferio. Buenos Aires, Argentina 1956. p. 169.
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d;ﬁﬂsé{cus Y afteqanos, y.de una menera general todo cor;trato dq tx;abajo".(as)
Eﬁ ’ejer:t;'ircitrlida lé faciltad anterior, las legislaturas. de los ’éatadc‘s expidie~
: rc;p, di:rt’:nt:e el perfodo comprendido entre 1917 y 1929,. un grav:l nimero ‘de leyes,
y begl_ameﬁtos ‘y cédigos de trabajo, los que sin embargo nof’constituyeron»verdads
ras“:reglamentaciones del mencionado artfculo 123, ya que‘ aolamenté regulaban -
népeétoa especificos de su contenido.

Esta multiplicidad de ordenamientos laborales. fué dando.lugar a intolerables -
desigualdades de trato para con los trabajadores de lyaa diveraas entidades fe-
“‘derativas. El maestro Trueba Urbina sostuvo: W El orléinﬁrio artfculo 123 de -
la Constitucién de 1917, ol referirse a lca' sujetos ‘de derecho del trabajo, de
nominados " empleados ", comprendié dentro de eate concepto tanto a los emplea
dos particulares como a los empleados del Estado, incluyendo los da los munici
"pios. porque unos y otros son pblicos y constituyen el sector burocritice que
forma parte de la clase obrera” . (67)

Al respecto, nos unimos a la opinién del tratadista José Davalos, cuando afir-
ma: " Reiteramos huestra posicién en el sentido de que las relaciones labora -
les de los trabajadores al servicio del Estads incluyendo a los que prestan —
mervicios a los gobiernoa federal, estatales y municipales, escaparon al eapf-
ritu visionario del Constituyente de Querétara". (68)

Ello, en virtud de que como lo hemos venido apuntando, esta clase trabajadora-
estaba considerada en otro rango, que analizarcmos en el apartado dedicado a ~

la naturaleza jurfdica do la relacién del Estado y sus servidores.

66) Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Derecho dol Trabajo. 6a. Edicién. Editorial
Porria, México 1981. p. 177,

67) IBIDEM.

68) DAvalos, José. _Derecho del Trabajo.Tomo I, Editorial Porrda. México 1985.

p.p. 66 y 88,



Tan es as{, que.la bLey Fedei-al del T‘rvabajo"dye‘lréfil, b;.’lblic‘iac‘la'enf el Diario ofi ;

cial delkZB de agosto de 1931:en su apt!cﬁ o 20.;‘ t?xfﬁalméhte diqus’o: " ~Lus -
. relaciones entre el Estado y' sus gervidoreé se regirén por las Léyes del Sexvi

cio.Civil que se expidan®.

La propia Suprema Corte de Justicia, rechazando la idea del Eatado-Patrén, es;

tableci$ criterios en el sentido de que los burScratas no gozaban de las pre -

rrogativas que seilalaba el articulo 123 para los trabajadores en general, en —

virtud de tratarse de funciones con finalidades distlntas.

Por otra parte,la Ley Federal del Trabajo no establecié el 6rgano ccmpetnnta -

para expedir esas leyes, y es evidente que en tanto no se axp!diernr

vidores piblicos se hallarfan en una total desproteccién legal en ‘sl:lA

(69)

3. TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

El hombre y los grupos humanos son el eje en torno al cual gira la idea _d§ Ad-
ministracién. Desde sus orfgencs, hasta nuestros dfas, la administracién es ——
considerada como la ciencia que tien}e por objeto realizar el bienestar humano-—
on los diversos 6rdenes de la vida. El maeatro Jiménez Castro la define comos
" La Administraci6én es una ciencia socinl compuesta de principioa, técnicas, -
préctican y cuya aplicacién a conjuntos humanos permite establecer sistemas ra
clonales de esfucrzo cooperativo, a través de los cuanles se pueden alcanzar ——
propésitos comunes que individualmente, no es factible lograr ™. (70)

Tradicionalmente se ha clasificado 1o Administracidén en Privada y Pablica; sin

69) DAvalos, José., Trabajadores al Servicio del Estado. Diccionario Jurfdico-
Mexicano. México. UNAM, Instituto de Investigaciones Jurf{dicas 198B4. Tomo VIII

pp. 297-299,
70) Jiménez Castro, Wilburg. Introduccién nl Estudio de la Teorfa Administra —

tiva., Fondo de Cultura Econbémica.d4a. Edicién. México 1981. p. 21 .
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embargo para el desarrollc de la presente investigacién tan 5610",“;,‘5 avocd}‘emoé o

al estudio de la Administracién PGblica, comenzando por el Estadi?.’ .lc}‘é elqrﬁan -

tos que componen el Poder Ejecutivo, sus funcionarios, agentea'u’érganns;' sjl.ia

empleados, as{ como las funciones que se les encomiends a &ston parala reavlizs‘

cién de la funcién plblica en el orden administrative,

La Adminiatracién Piblica guarda una relacién fntima con’'la organizaciﬁn guber—
namental en cuanto se reconoce el principic de la aobarnnfa populnr [ del con -'
sentimiento de los gohernados, establecida en el articulo 39 da 15 Constitucién‘
Politica de los Estados Unidos Méxicanos. y .

Para entonder la funcién de organizacién- gue eJeréu 1; Admtn.{stracién Plblica,-

es necepario que nos avoquemos al eatudic de su origen sociol6gico, de acuerdo-
a lo que menciona el maestro Lucio Mendieta y Naflez: " La organizacién Adminis-

trativa del Estado se deriva de las nacealdado:a nociales que le dan origen y ~—

que justifica su existencia®. {71)

La Administracién Pablica tiene un carécter de generalidad, de necesidad que -—

pone de relieve su valor soclolégico. En efecto, la organizacién pilblica y la -

actividad administrativa de cualquier entidad pol{tica-social se desarrolla in-

defectiblemente dentro de eate esquema. A medida que el Estado adguiere desarro

1lle, su organizacibén administrativa se transforma en el sentido de una compleji

dad creciente y de una mayor justeza o perfeceiédn en su funcionamiento, llegan-

do incluasive a invadir la esfera de los particulares, monopolizando el mancjo ~

de sus asuntoa.

Partiendo de la Historin Politica, ue puede conceptuar eclécticamente la Admi -

nistracién Piblica, como: La Actividad Administrativa que realiza el Estado pa-

ra sotisfacer sus fines a través del conjunto de organismos que componen la re-

71) Mendieta y Naflez, Lucio. _La Administracifn Pablica en México. Editorial —-

Porria. México 1942, p.p, 19 y 29.
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ma ejecutiva del Gobierno.y de’ 1os procedimientos que ellos aplican. asi ‘como -; g
las funciones. admlniatrativas de otrns érganos y organismos del Eatada. (72)
El Art[culo a1 de la Conatitucién en su enunciado declara expreaamenta f’ El -
pueblo eJerce su soberan{a por medio de los Poderes de la Unién en los’ caaoa de:
la competencia de éstos y por los de los Estados en lo que toca a Bus reg[mqnes
interiores, en los términos respectivamente establecidos por la pr:eéeﬁgé C’o‘r’\s"—k
titucién Federal y las particulares de los Estados, las que en ningin caso po - “
drén contravenir las estipulaciones del Pacto Federal ". S :
La configuracién del Estado Polftico mexicanc ase complementa con el articu}lt; 49
al declarar que el supremo poder de la Federaclén se divide para su ejercictio -
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, consignéindose en la propia Ley fundamen -
tal las atribuciones y facultades para cada uno de esos poderes p(iblicos.
Esta persona colectiva polfticamente organizada segin la definicién de Blunts -
chli, es la titular del poder, al que los hombres deben obedecer, Y para Duguit,
@8 un fenSmono social consistente en el hecho de que algunos, muchos o todos, —
dictan e imponen el ordenamiento jurfdice que regird la conducta de los hombres.
(73)
En este orden de ideas, independientemente de la diversidad de criterios doctri
nales que existen en relacién al concepto Estado, algunas disfmiles y contra —=-
rias, segin la metodologfa que cada uno de los tratadistas emplea, adoptamos la
definicién del maestro Rafmel Rojina Villegas, quien lo expresa como: " una per
sona jur{dica con poder soberano, constituf{da por una colectividad humana deter .

minada territorialmente, cuyo fin ( de¢ dicha persona } es la creacibén y aplica-

72) Jiménez Castro,Wilburg. Administracién Phblica para el Desarrollo Integral-

Fondo de Cultura Econfmica. 2a. Edicién. México 1975 p. 148.
73) De la Cueva, Mario. La Idea del Entado. UNAM. 3a. Edicién. México 1986, pp-

410 y 411,
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cién del derecho al cual se encuentra sometida. (74)

En este sentido, el Estado parece ser exterior a la Economia, ‘sin' eniﬁérgovéu -

desenvolvimiento y ampliacién le han permitido dominar bienaé""y sﬁryié o8,

Buperando los intereses puramente privados.

En otra connotacibén, el Estado ya no estd dirigido exclusivamente

como vigilante del orden interno y a la impurticién da Jus 'ci

cumplir el papel de agente que transmita el bien comun, con tendencias

al desarrolle interior de 1las diferentes clases  sociales
a la comunidad. e : i
Las actividades del Estado se pueden clasificar en ’Ecr.‘ibucione
reas o trabajos que el Estado realiza mediante 105 poda' 8 .
funciones: Que es la actividad que lleva a cabo el Estndo baJo el ordan Jur!dli" :
co, limitando sus efectos a los actos jurfdicos, ccrrespondiendo principalmen—

te al Poder Ejecutivo. ’

Dentro de las facultades del Poder Ejecutivo recne la funcién administrativa,-
misma que en un régimen de Derecho siempre debe desplegarse mediante la aplica
cién y ejocucibn estricta, o discrecional de las normas juridicas abatractas,-
impersonales y generales que componen dicho régimen.

De lo anterlor se desprende la funcidén plblica, que es el ejercicio de las ~ -
atribuciones eoenciales del Estado, realizadas como actividades del Goblerno,-
entendiéndose éste como el conjunto de &rgancs del Estado, que ejerce las fun-
clones que desarrolla el poder pGblico que a la entidad estatal pertenece y —
traduciéndose en actos de autoridad, siendo ejercldas por personas f{gicas que
asumen la representaci6n de los Derechos y Obligaciones que a agquel coPrrespon=
den, trascendiendo como voluntad y accién del Estado, mediante la ejecucién de

la Ley o adoptando medidas de conveniencia ocasional, o prudente gestién. (75)

74) Rojina Villegas, Rafael. Teorfa General del Estado. 4a. Edicién Editorial-

Porrida Mexico 1984 p. 15.

75) Burgoa, Ignacio. op. cit. p. 857,
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El ejercicio de facultad adminiatrativa, est;& cuncebida en l.a frucc16n I .del w-

articulo B9 Constitucional: " promulgar Y eJecutm‘ las Le_yea que expidn el Con-—
greso de la Unién, proveyendo en.la eafera Adminlatrativa a su exacta observan-
cia". Y para tal efecto compete al Titular del Podar Ejecutivo. hacer acopio de
medios para lograr este fin. :

Deade el punto de vista administrativo, el Presidente de la Repiblica es el 6r-
gano jerérquicamente superior de la Administracién Piblica Federal, no sélo cen
tralizada eino en su totalidad, ( desconcentrada, descentralizada, empresas - -
paraestatales y de participacién mayoritaria), ya que de acuerdo al destino y —
la utilizacién de todo conjunto de elementos que integran el patrimonio del Es-
tado, para realizar las actividades de éste, en fin, su carfcter administrative
eg rector en la Economfa, se aprecia en todos los ramos y en todas las materias
en que interviene el Estado, inclusc en la realizacién de los fines del servi -
cio piblico.

La definicién del Servicio Phablico, que expresa el maestro Miguel Acosta Romero
es la siguiente: " la actividad técnica encaminada a satisfacer las necesidades
colectivas, mediante prestaciones individualizadas, sujetas a un régimen de De-
recho PdGblico que determina los principies de regularidad, uniformidad, adecua-
cién e igualdad. Esta puede ser prestada por el Estado o por los particulares”.
(78)

Las diversas actividades que tiene encomendadas la Adminfstracién Pdblica, cong
tituyen una organizacién especial, que desde e) punto de vista formal se expre-
sa como: " El organismo piblico gue ha recibido del poder polf{tico, la competen
cia y los medios necesarios para la satisfaceién de los intercses generales" y-

desde el punto de vista material es: " la actividad de este organismo congidera

76} Acosta Romero, Mi{guel. op. cit., p. 193.
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do .en sus problemas de gesti6n y de existencia propia, tanto en sus r_elm:iones-
con ot}cs organismos semejantes como con los particulares par“a asegurar 15 eje=
cuﬁién de su misién". {(77)

El Titular del Poder Ejecutive para deserrollar estas actividades se auxilia de
érganos administrativos, que dependen de é1 y tiene entre otras facultades Cons
ttf;ucﬂcnules las de nombrar y remover libremente a los Servidores Piblicos Subg 3
riores del Sector Central, aquellos gue ocupan los cargos de Secretarios de Des
pacho, de entre diversos funcionarios, de ‘ncuerdo a lo establecido en el ~ --7
artfculo 90 de la Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos y cuya~
forma de organizacién y bases de funcionamiento estén reguladas por la Ley Orgd
nica de la Administracién Plblica Federal.

Con el desarrcllo de la vida moderna se han multiplicado las funciones estata —
les y los imperatives de justicla y equidad, obligando al gobierno a establecer
una serie de instituciones de servicio exclusivo o preferencial para las clases
sociales depprotegidas; pero esto trae consigo el crecimiento immoderado del -~
Servicio Piblico, de los impucstos, asf como de la legislaci6n, una complica =-
cifn exagerada de los trémites oficiales, favoreciendo la intervencibn, muchas-—
veces initil cuando no perjudicial, de innumcrables emplendos y funcionarios -
que representan, en conjunto una carga pora la Economia de la Nacién.

Asf, partiendo de la conccptualizacién del Estado Mexicano actunl, consideramos
que su participacién como agente orientador e impulsor de la economia y adminis
tracién nacional, se desprende de su carécter rector del desarrollo,

La organizacién de lo Administraci6n Piblica como lo decfumos esth ligada estre
chamente a la Historia Polftica de nuestro pafs, pues una vez que hemos venido-
estudiando las diversas fases de ella se tiene una visién mfis clara de la forma

y de las vicisitudes de su integracidn, del grado de civilizacidn que ha alcan-

77) Molitor A. Administracién Pdblica. Publicaciones UNESCO 1976 p, 18,



zado, de aus tendencias poaihnidadea y nos lleva a° ccmprender con exactltud -

sus actualaa institucionea. (78)

:Asi pues la Administracién Pablica garantiza en un slstema democrético de go- -
: bierno, que el poder se eJerza dentro de ciertos umites de interés de las mayo
. rfas, El tamafio y complejidad de las estructuras y procedimientos de la maquina
k. ria plblica y -1a diversidad de las actividades que la componen dificultan la to
'me} d; decisiones y la coordinacién entre sus diferentes partes, la participa- -
cién mGltiple de personas y grupos y en alto grado la interrelacién e interde -
pendencia que existe entre los diversos factores que la componen.

Por todo ello, la teorfa de la Administracién Pablica tiene un papel de facili-
tadora en los cambios soclales circunscribiéndose a los medios y lf{mites de ac-
ci6n que le impone la Ley que la reglamenta, aunque aus clrcunstancias (de fun-—
clones, campos de actividad, tamailo de la Dependencia) no permiten obtener la —
dinémica necesaria para generalizor la eficacia administrativa. (79)

Esta complejidad de factores que la integran han propiciado que. afin en estos -
tiempos no se haya lograde una eficaz administracibén piiblica a pesar de log =
contfnuoa esfuerzos que se han realizado en nuestro paf{s por eficlentizarla, =~
porque en esta masificaci6n también se han conjuntado a los intereses politicos,
la intervenciérr de los sindicatos y el poder que han adquirido so pretexto de -
sus intereses colectivos y la defensa de ellos.

4. NATURALEZA JURIDICA Y DISCUSION EXISTENTE.

Respecto a la necesidad del Estado de utilizar los gervicios de los individuos-—

para realizar su actividad en la Administracién Piblica, el juriasta itallano —

78) Carrille Flores, Antonjo. La Justicia Federal y la Administraci6én Piblica .

2a. Edicién. Editorial Herrero. México 1973, p. 9.

79) Jiménez Castro, Wilburg. Introduccién al Estudio de la Teorfa Administrati-

va. 4a.Edicién,2aReimpresi6n.Fondode Cultura Econémica.México 1981 p.p.34 y 35,
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Zanobini nos dice: " Examinando el 6rgari:<‘: ix‘es:ult‘ane‘un complejo de elementos-~
personales y materiales, concretos 'y ‘abétrat’:”to’s‘deb!damentn ordenado‘a y dirig}
dos para el fin de la actividad que debe ser eJel;;:itada. Todo ello debidamente
organizado, constituye una institucién jurfdica, ‘con el carfcter de continui -
dad, no obstante de la mutabilidad del elemento humano que lo compone. " (80)

Debemos distinguir las clases de servicios personales prestados al Estado en -
la legislacifn Mexicana vigente, los cueles se clasifican en: Servicios Obliga
torios, por Contrato, Nombramientos y los llamados Servicios Especiales.

Log Servicios Personales tienen su fundamento en el articulo 5° de la Constitu
cibn Politica de los Estados Unidos Mexicanos y se establscen como obligato- —
rios en cuanto a su prestacién o pena decretada por la asutoridad judicial, la-
cunl Be ajustarid a lo dispuesto por las fracciones 1 y II del artfculo 123.

El primer precepto citado seflalo concretamente que en cuanto a los servicios —
pblicos, s6lo podréin ser obligatorios en los términos que establezcan las le-
yes respectivas: el de las armas, los jurados, los cargos consejiles y los de-
eleccién popular, funciones electorales y censales, 6stos dos Gltimos ademfis -
tendrén el carfcter de gratuitos.

Asf, las normas que regulan la relacién del Estado y sus servidores se encuen-
tran ubicadas en el Derecho del Trabajo, pero esta ubicacibén es reciente, s8i -
partimos do la idea que el articulo 123 fué adicionado hasta el ailo de 1960, -
con el Apartado B obedeciendo a ln necesaria consecuencia de dejar plasmado en
el texto constitucional el derecho de estos trabajadores, llamados también ger
vidores pifiblicos en otra connotacién, a la que nos referiremos posteriormente.
E8 indudable que la relacién del Estado y sus gervidores tienen una naturaleza
peculiar que ha sido objeto de opiniones muy contradictorias, tan es asf, que-

en el fmbito internacional no ha logrado alcanzar un desarrollo uniterio E1 ——

80) Acosta Romero, Miguel. op. cit. p. 297. .



Derecho !iué x;egﬁin re'sfa x:eiu

“cho Administrntivo ¥ se’ rine por.las L del Serviciu civu. :

sin embsrgo aﬂn

en nuestros dian. se. obaarvu 1erca merscisién n 10 que respectn n su natura

leza. obJeto y siatemétlca.

Mucho se ha discuttdo en México ¥y continﬁan “las’ direrencias de ‘quienes asimi -
lan esta rama al Derecho Administrativo, o bien como una ramn auténoma, siendo
innegable que quienes sBe inclinaron a que pertenece.al Derecho del Trabajo, ,lg_.
graron que fuera incorporada en este contexto, tal como se zicrxva del Apartado
B del artfculo 123 Constituciocnal y especfficamente su ley reglamentar’in,‘ L‘ey—”
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,

4.1 TEORIAS QUE LA TRATAROHN.

Es de mencionarse que hasta antes de la adhesidn constitucional, los empleados
del Estado venfan recibiendo un tratamiento especial quo no otorgaba garantias
de estebilidad y permanencia en el trabajo y, que a la fecha no ohstante estar
protegidos por la legislacién laboral, contindan teniendo su propia regulacién
de carfcter Jurfdico, econbémico y social; llevando a los tratadistas que se —
han avocado a su estudio, a crear diversas toorfms que serdn abordndas en este
apartado} particndo de la vinculaci6n de la funcibn piblica-relacibn juridica.
Asi pasamos o exponer cada una de lss teorfas que la sustentaron:

4.1.1. TEORIA CIVILISTA.

Esta teorfia se respalda en los moldes del Derecho Civil tradicional,consideran
do que se trata de un Contraoto de Locacién de Obras, o del Contrato de Mandato
segln se trate de prestacibén de servicios materiales o intelectuales, estos --
Gltimos realizados en nombre y representacién del Estado en su mayorim, porgque
el régimen juridico de la funeién piblica debe ajustarse a la capacidad y con-
sentimiento de las partes, que produce contraprestacidén o compensacién pecunia
ria a favor del trabajador o servidor piiblico, a cambio de sus servicios al Eg

tado, servicios que deben ser prestados de manera eficaz, regular y continua.-
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Dentro de este marco conceptual algunos pafses como Fr{uncia.’ Inglaterra,zéta -
dog Unidos de Norteamérica, reglamentaron esta prestacién: de Sn]rvi:‘:ipys;y ﬁé:o -
en México debe desecharse esta teorfa, en virtud de que‘ 15;3 r!c;rmaa gétﬂn insp_i_"
radas en la exigencia del Derecho Piblico, porque intérviahe a} ést;do, ehv cog’,

secuencia las relaciones tendrén que ser de orden piblico. (. 81).

4.1.2. TEORTA CONTRACTUALISTA

El tratadista Henry Berthelemy, al referirse a la funclsn p\'zh):h;a ccm; ur;a‘,re
laci6én contractual establece que §sta ‘coriduce al dnrechc‘xii'i.vedo y”n;dh’ huy
que decir scbre e¢lla, ni siquiera a propésito del 11lamado Contra;:o ?ﬁblicb,
pues el hecho de que una de las partes ;:ontratuntcs pe’réiga' un ‘:ir‘xtéréa“ﬁa:ﬁ‘a'r'é
no cambia la naturaleza de la relacién. (82} . “

Los servicios que se prestan por Contrato, presuponen. la existencia de dos’ vo-:

luntades, para producir o transferir obligaciones y derechos en expresid‘n ‘lata
del artfculo 1793 del Cédigo Civil vigente.

Al igual que los servicios obligatorios, los servicios por contrato son regula
dos por el articule 5° Constitucional, con restricecién del plazo que fije la —
Ley que no podrd exceder de un aflo on perjuicio del trabajador, sin extenderse
en ningin casec & la renuncia, pérdida o menoscabo de los derechos civiles o ——
politicos y su falta de cumplimiento s6lo obliga a la rcsponsnbiudad civil, -
sin que en ningin caso pueda hacerse coaccién sobre su persona.

La garant{a de la relacién contractual la protege en materins laboral al Aparta
do A del articulo 123 Constitucionnl y la Ley Federal del Trabajo, que regla =~
menta las relaciones laborales entre el patrén y cl trabajador, como equili --
brio de los factores de la produccién: artfculo 20 pirrafo segundo de la Ley -

Federal del Trabajo. Pero para el Emtado no es aplicable en este sentido, sub-

81) fraga Gabino, Derecho Administrativo ba, Ed. Editorial Porrda 1976 p.130

B82) De la Cueva, Mario. op. cit. p.p. 613 y 614,
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. sistiendo tan sblo el. Contratu de Prestacién de Servicios Proreaionales, llnma‘
vdo también Contrato de Honorarios previsto en las dlsposiciones del Cédigo Ci- :
vil y en ol gue no existe subordinacién propiamente dicha, nlemenco esencial -
para que se establezca la relacién de trabajo. Este tlpo de cunééntus'usgaimeﬁr
te son generados para programas espec{ficos on las Dependencin‘sﬁy Erig:idades. »
4.1.3 TEQRIA DEL ACTO-CONDICION,

Esta teorfa refiere la situacién jurfdica.del funcionario en el ,adtqlﬂgllﬁ ‘de-":

signacién & través del nombramiento: apt(;ulo 12 ‘de la Ley-Federal dé 165;’1‘;‘31» )
bajadores al Servicio del Estado no como un acto Vsui)jtrati.vro, ‘ni un'ca"n'txr'stb.' P
s8ino como un acto individual, atributivo de su s’ituncidn general e 1‘mbersonal-’
a través de condiciones pre-existentes, seglin lo sostiene André de Laubadere.
(83)

La tesis del Acto Condicién, como se afirma cn e‘l acto del nombramiento no es-
un scto unilateral, porque como ya se establecis no se puede imponer obligato-
riamente y tampoco es un contrato porque no origina sltuaciones juridicas indi
viduales, debiendo considerarlo entonces como un acto dilverso cuyas caracter{s
ticas won las de estar formado por la concurrencia de las voluntades del Esta-
do que nombra y del particular gue acepta ¢l nombramiento, nunado al efecto ju
ridico que origina dicho concursmc de voluntades y no el de fijar los derechos-
y obligaciones del Eutudo y el empleado.

4.1.4. EL _ACTO - UNIOHW.

También se protendié encuadrar la relacién jurfdica de los Trabnjadores del Eg
tado a otra clasificacién de los actos juridices, atribuyéndolo al Acto-Uniédn.
A este respecto el tratadista francés Leén Duguit puso un énfasis especial en-
1la denostracién de que no todo. acto plurilateral es un contrato, pues adembs -

de &1 existen el acto colectivo, que se distingue del contrato por cuanto - —-

83) De la Cueva, Mario. op. cit. p. 617,
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todas las personas que intervienen en su formacidn persiguen un m;smp ﬂh. tﬁl
es el caso de la sociedad civil o mercantil. Y el Acto-Unién en el»qua‘godba -
quieren lo misme pero por razones distintas, (84) o .
Lo anterier puesto que sus efectoB no es el de dar nacimiento a un‘a si’f.uacién— T
Jurdidica individual, como en los contratos y por lo tanto se considﬁraha al’ -
nombramiento tipico en esta clase de actos.

Sin embargo como ya se expresé, creemos que este es mfs bien aplicable al Acto
Condicién, pues segin lo indica su nombre, determina la aplicacién de una nor-
ma Juridica objetiva a una persona a la que antes no le era aplicable y de cu~
ya aplicacién nace un status,

4.1.5. LA TEORTIA UNILATERAL DEL ESTADO.

En ella al hablar del nombramiento se sefiala que es la consecuencia del prin -
ciplo de obligatoriedad y expresa que la funcién puiblica tiene un carfcter -
unilateral que resulta porque el empleo o funcién sflo existe para el Estado y
en tal virtud, el Estado crea y reglamenta unilateralmente esa funcién o - —
empleo. (85)

De eata manera ¢l nombramiento como se denomina a la forma de designacién, ex-
pedido por autoridad facultada a favor de una persona determinada, para reali-
zar tareas especificas encuadraria en estao concepcién., AGn més al estar fija -
das de forma unilateral, las obligaciones de sus empleados sin que puedan modi
ficarlas, encontramos cierta similitud con el llamado Contrato dec Adhesidén del
Derecho Civil, en el que las personas pueden optar libremente cntre ser o no -
empleados o trabajadores de la Administracién Piblica, amé&én de que el r%studo -
puede modificar las condiciones de prestacién del Servicio, en los términos -

previstos por la Ley.

84) De la Cueva, Mario. op cit. p. 616.
85) Bielsa, Rafael. Derecho Administrativo. Editorial Roque de Palma. Tomo III

15a. Edici6n. Buenos Aires, Argentina 1966. p. 51.
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Esta postura fue criticada al seilalar que contrarfia una de las principales re-
glas del Derecho Comfn al impedir que el cumplimiento del Contrato q;\ede al —-
arbitrioc de una de las partes. Sin embargo la Legislacién vigente recoge el na
cimiento de esta relacién jurfdica, mediante la figura juridica del nombramicn
to. Lo cual se ve corroborado en el T{tulo Tercero de la Ley Federal de log -~—
Trabajadores al Servicio del Estado, al referirse a las organizaciones colecti
vas de trabajadores y Condiciones Generales de Trabajo, pues en su articulo 89
expresa que el Titular de la Deopendencia fija las Condiciones Generales de Tra
bajo, " 'oyendo al Sindicato "dejando a un lado la concepcién del Contrato Co -
lectivo de Trabajo, toda vez gue el Estodo busca garantizar la seguridad del -
aparato burocrfitico, sin correr el riesgo de acordar con los trabajadores., Aun
cuando en la préctica, tal audiencia sindical se traduce en una auténtica nego
clacién, tema que expresaremos con mayor amplitud en el Capftulo I1I de este —
Trabajo.

4.1.6 EL CONTRATO-ADMINISTRATIVQ.

La tesis del Contrato Administrativo es una postura mis que han adoptado algu-
noa estudiosos al sostener el carfcter contractual de dicha relacién, aceptan-
do que el Estado fija unilateralmente las obligaciones del empleado y también-
puede cambiarlas por propia voluntad, durante la prestacién del servicio, esti
mando que banta que sea necesaria la concurrencia de voluntades para que la re
lacién se forme y por tanto se genere un acto contractual; equiparfndolo con -
el contrato administrativo porque el trabajador da su consentimiento a snbien-
das de que el Estado puecde disminuir las ventajas o aumentar loa cargos, jus -
tificéndolo con loa contratos administrativos que han admitide modificaciocnes
por causa de imprevisién sin dejar de ser contratos, en la relacién de servi -
cio, segin &sta teorfa, alin con este elemento aleatorio, no se desnaturaliza —
Bu carficter contractual.

Resulta claro que esta tesis infringe serios quebrantos a la nocidn cléisica —-
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del contrato, porque hay desigualdad entre los sujetos de la relacién, aunado-
a que la funcién o el empleo piiblico no son bienes que estén en el c’ometcio, y
1la reglamentacién jurfdica de esta relacién que precede & su existencia que no
puede rescindirse como ocurre en un contrate por mutuo consentimiento; por lo-
tanto no puede ser considerado como tal. (86)

4,1.7. ASIMILABLE AL DERECHO ADMINISTRATIVO.

Las teorias que asimilan la relacién del Estado y sus servidores al Derecho Ad
ministrativo, parten del hecho de que en mucho, se abarcan grandes sectores de
aspectos puramente administrativos, por ejemplo el nombramiento, el recluta—e-
miento y seleccién de personal, la preparacién verbigracia capacitacién, los -
aspectos presupuestales, las normas disciplinarias, la productividad, eficien-
cia, etc.

Diversos tratadistas como Jorge Jellinek, se inclinaron por la idea de que las
relaciones a las que nos referimos estaban regidas por el Derecho Administrati
vo, porque se movian en este campo, (87)

De igual manera trata de asimilarse a la rama del Derecho Administrative, ba~-
sfindose en ol hecho de que el funcionario como una persona cuya designacién lo
gal a través del nombramiento, adquiere y ejerce los poderes propica quo le da
el realizar la funcién plblica, tiecne por lo tanto un carficter representativo-
del Estado.

De ahi, que el Estado cumple con dos funciones espocificas que son una adminig
trativa y otra como autoridad. Quedando claro que la designacién o nombramien-
to de un servidor piblico no puede ser producto de este dltimo, pues no se le
obliga a la aceptacién del nombramiento, en consecuencia se trata de un acto -

administrativo, con la salvedad de que en ocasiones suelen confundirse los ac—

86) Serra Rojas, Andrés. op. cit. p.p 3B6 y 387,

87) De la Cueva, Mario. op. cit. Tomo I p. 612,
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tos- de ‘administracién con los actos de autoridad. . -
El Doctor Héctor Carcini Guerra dice al respecto ..."el resultado ti’nal del ac
to, la relaci6n de empleo, s8lo se produce cuando concurren las manifestacio -
nes de voluntad de la administracién y del particular designado". En otras pa-~
labras se requiere la aceptacién del cargo perc con condiclones que el Estado-
sefiala; lo cual impide al particular negociar las condiciones del mismo, en --
Jornadas, horarios de trabajo, salario, categoria, etcétera. (88)

Por otra parte y como lo hemos sostenide en el cursc del presente trabajo, pe~
se a la existencia del Derecho del Trabajo Burocritice, afin persiste la ambi -
gliedad en los conceptos, ya que de manera paralela otros ordenamientos jurfdi-
cos al referirse a los individuos al Servicio del Estado, los denominan: fun -
cionarios, agentes piblicos, empleados, trabajadores piblicos y recientemeﬁte-
aservidores pGblicos. :

De ahi que el término funcionario se refiera a lar personas que llevan a cabo-
la funcién piblica y tienen la representacién del Estado.

Pero hemos de advertir que desde su inicio no pudo generalizarse este concepto,
dado que no todos los empleados del Sector Piblico tienen tal representativi -
dad pues llnu actividades asignadan o el servicio que prestan, ya sea material~
o bien intelectual, no tiene la misma trascendencia en cuanto a su destinata--
rio, es decir su fin que puede ser el de brindar un servicio al piblico o co -
lectividad, o como parte del aparato administrativo, sin el contacto directo -
con el particular receptor del servicio piblico. En el primer caso estarf{amos-—
frente a un auténtico servidor pGblico y en el segundo, indudablemente frente-
a un trabajador. '

Para afirmar lo anterior, como factores de incidencia no debemos soslayar las

facultades polftico-administrativas que emanan desde el Texto Constitucional -

88) Canton Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Buroerdtico. Editorial PAC. - =
México 1988. p.p. 94 y 95.
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al ciudadano Presidente de la Replblica, como encargado de la Administracién'— :
P@blica Federal, que van en escala descendente hacia otros funcionarios con'—-
atribuciones perfectamente delimitadas por la Ley Orgénica de la Administra —-

cién Piblica Federal y los Reglamentos Interiores de las Dependencias; con las

actlvidades especificas determinadas en los nombramientos de peén, intendente~

o auxiliar administrativo del Cat&logo General de Pueatos del Gobierno Federal.
También habr{s que distinguir a los que en representacién de los 6rganos del -

Estado, atienden a los particulares en sus gestiones administrativas, esto es-

recaudadores de impuestos, receptores de trfimites y quienes realizan todas = ~+

aquellas tareas que se traducen en servicios, procuracién de justicia, etec. —

pues éstos sl deben ser considerados auténticos servidores pidblicos, en su --

connotacién literal, ya que su actividad estf encaminada a satisfacer nccesid‘t_;

des colectivas, medionte prestaciones individualizedas, sujetas a un régimen -

de derecho pablico, que pe traduce la facultad inalienable del Estado para —-

arreglar su organizacién en la forma que mejor se adapte a la realizacién de -

sua fines, como titular del Poder Publico. (89)

Pero las tesis que afirmaron en nuestro pais, que la naturaleza juridica de

tas relaciones debfa incorporarse al Derecho Administrativo, fueron revatidas-
por los tratadistas del Derecho del Trabajo. As{ por ejemplo el maestro Mario-
de la Cueva afirma: " En multitud de libros y entre lineas porque los escrito-
res no sg¢ atrevian a afirmarlo expresamente, el Estado continuarfn tratando a
su peraonal en las mismas condiciones en que lo hacinn los reyes e¢n los siglos
de L'Ancien Regime.

Lo anterior presupone la subsistencia de los principios de la devocién al Ber-
viclio, do la lealtad y de la obediencia incondicional, a los que debfan sacri-

ficarac las necesidades y alin el bienestar personal: los trabajadores piblicos

89) Fraga, Gabino. Derecho Administrativo . op. cit. p. 134.




res, sino que su misién consistir'ia‘ enrrea’lizﬁrflga tunc'ione'

tar y hécer cumplir el der ¥
gal . (90}

4.1.8, COMO RAMA AUTONOMA.

Algunos estudiosos del Derecho que regula las relaciones del Entado‘y'sus tra-
bajadores opinan que decbe constituir una rama autdnoma, yﬁ que su objeto, su -
finalidad y su metodologfa doben ser propias, sosteniendo que en esta relacién
no hay lucha de clases, ni ae busca el equilibric de-los factores de la produg
ci6n, ni el Estado como tal persigue como fines primarios la obtencién de uti-
lidades o lucro. De donde los principios que regulen esta materin deben ser in
dependientes y tratando de buscar la equidad entre los dos intereses en presen
cia: El de los trabajadores que, justificadamente, pretenden tener un conjunto
de derechos bésicos (estabilidad, salario remunerador, capacitacién, posibili-
dad de ascenso, wseguridad social, etc.) y el interés general que siempre domi-
na la actividad del Estado, en aras del bien comin.

4.1.9. DERECHO SOCIAL DEL TRABAJO.

En el devenir histérico al que ya hicimos referencis en el Capftulo I es cla-
ro que no existi6 ninguna disposicién legal que uniformara la prestacién de -
servicios al Estado, y por consigulente las personas que llevaban a cabo fun -
ciones en nombre de éste, también eran y sigien siendo micmbros de la misma 0o
ciedad que integra al Estado.

De tal suerte que estas relaciones tan sélo‘ se normaban por O6rdenes, memoran -

dae, acuerdos y otras disposiciones similares de orden administrativo.

90) De la Cueva, Mario. El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo. Tomo 1. 9a. Edi
cibén,Editorial Porria. México 1984 p. 612,
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Asi la evolucién 'del Derecho y de la especializacién de actividades pﬂblicas—

de los servidores del Estado, estos empleados empezaron a adop‘ar lgunan x‘or—

mas de dufensa o autodefensa para gsrantlzar 8suU paso’y ustabilidad en el -
empleo, : :

De algunos antecedentes encontramos que a partir de‘yla Constituci6 ué';eza, 1

Estado comienza a otorgar algunos derechos talus'coméy pensiones. y retiros a‘em

pleados de la Federacidn, transmisibles a sus viudas. Y en la Epoca de la Re

forma se garantiza el bienestar del servidor piblico'y de su familia con Auln
rios suficientes; pero su estabilidad en el empleo segufa en condicionea de bl_r_|>
seguridad sujeta casi siempre a los vaivenes polfticos,

De tal manera que aproximadamentc durante un lapso de cien aflon no existié nin
guna disposicifn que reglamentara y garantizara la prestaci6n de este tipo de-
servicios, ante la insistencia de que pertenecf{a al Derecho Adminietrativo.
8in embargo, las bases del Articulo 122} Constitucional, dejaron ablerta una —-
brecha para su nplicacién global a cualquier individuo gue prestara un servi -
c¢io personal subordinado a cambio de una remuneracién y buscara la reivindica-
cién de sus derechos laborales, por lo que los trabajadores del Estado no po -
dfan permanccer al margen, denoténdose que a medida que transcurr{a el tiempo-
ellos estaban rezagados en suo intentos por ser considerados dentra del precep
to constitucional, lo cual no daba cabal cumplimiento a los principios de jus-
ticla social, porque era inevitable tratar de menospreciar la conciencia de —-
clase que deapert§ e} Artfculo 123 al reconocer la libertad de asociacién, que
otros grupos econdémicamente activos habfan aprovechado creando sus sindicatos-
y confederaciones, lo cual les permitfa defender colectivamente sus int:.ereueu.
Resulta claro que la resistencia gubernamental obedecfa al temor del Estado,de
contar con sindicatos burocriticos que en un momento dado y en ejercicio de -
sus derechos constitucionales pudieran causar deficiencias, retrasos u oposi -

ci6én hacia las decisiones de los Altos funcionarios, so pretexto de la misién-
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de servir a la sociedad.

Paro eé innegable que el Derecho del Trabajo ya estaba considerado Derecho So-
cial del Trabajo, no pudiéndose contener su expansibén en nuestro pais en nin~-
gGn sector laboral, porque el Derecho Social en 8f mismo lo conforman dos fac-
tores indispensables para el desarrollo y progreso de las sociedades como lo -
son la tierra y el trabajo por siempre disputados y controvertidos, constitu -
yendo en eate siglo la rama del Derecho que trata de proteger los intereses -
de las clases més desposefdas. (91)

6. INCLUSION DEL APARTADO B EN EL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.

Con el afén de conmcguir el reconocimiento a su calidad de trabajadores, si --
guieron las demandss de los empleados piblicos para lograr la proteccién legal
lo cual como vimos no fug posible, en virtud de que la propia Ley Federal del-
Trabajo reglamentaria del Artfculo 123, expedida e¢n el afio de 1931, los ex ==
clufa expresamente, ataflande su reglamentacién a las Leyes del Servicio Civil-
¥ que hasta el aflo de 1934, el general Abelardo Rodriguéz, publicé en el Dia-—
rio Oficinl del jueves 12 de abril: "El Acuerdo sobre la Organizacién y Funcio
namiento del Serviclo Civil", con carédcter meramente transitorio. Teniendo -
como antecedente inmediato el Acuerdo dictado por el mismo general antes de to
mar posesiébn en septicmbre de 1932, para que los empleados del Poder Ejecutivo
no fueran removidos de su cargo sino por justa causa.

Refiriéndonos al Acuerdo sobre la Organizacién y Funcionamiento del Servicio -
Civil, éste porfeccionaba su accién protectora de los trabajadores digamon admi
nistrativos, pero desechaba claramente a los altos empleados y los de confian-
za, asl, como los supernumerariocs y por contrato. Precisando que &u aplicacién

serfa exclusiva a las personas que desempeflaban funciones, cargos, empleos -—-

91) Truebs Urbina, Alberto. Derecho Social Mexicano. Editorial Porrta. Primera

Edicién. México 1878. p.p. 17 y 18,
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o comisiones dependientes del Poder Ejecutive ". (92)

En su capftulo segundo, creaba las Comisiones del Servicio Civil que deberfan-
funcionar en las Secretarfas y Departamentos del Estado, con cl objeto de in =
tervenir en la seleccién de personal y elgunos efectos escalafonarios y dentro
de ellas estarfan debidamente representados los empleados, el Tercero sefialaba
las formas de ingreso al Servicio Civil, las categorfas y los casos de prefe -
rencias. Los demés Capitulos se referirfian a vacaciones, licencias, permisos,-
recompensas, ascensss, derechos y obligaclones, sanciones y formas de separa -
clén del Servicio Civil, Nos llama la atencién que en este Acuerdo se previé -
que en el caso de supresién del cargo en el presupuesto, se otorgara la indem-—
nizacién de tres meses y la misma cantidad para los beneficiarios en caso de -
muerte del empleado.

De tal suerte que el Acuerdo fué el antecedente del Estatuto de los Trabajado-
res al Servicio de los Poderes de la Unién promulgado por el Presidente Céhrde-
nas, publicado en el Diario Oficial del 5 de diciembre de 1938, logrando por -
fin eatos trahajadores un cuerpo juridico del reconocimiento de sus derechos -
laborales, constando de clento quince artfculos y doce transitorics. Cuya pro-
mulgacién recoge ya el reconocimiento de la calidad de trabajador, generando -
la creacidén de jurisprudenciz que vino a romper con un problema que venfa gea-
téndose desde el siglo pasado y produjo mfis tarde la derogacién del artfculo ~
2° de 1a Ley Federal del Trabajo de 1931.

El 4 de abril de 1941, en el régimen del Gonérnl Manuel Avila Camacho se pro -
mulgdé un nuevo Estatuto, que en realidad ce traté de una reforma legislativa,-
porque respet$ los principios fundamentalea del de 38, Pero la burocracia aGn-
no estaba satisfecha, porque si bien es cierto ya existfa la proteccién por —-

tanton afios anhelada, no encontrsban una clara ubicacién como clase en una Ra~

92) Canton Moller, Miguel. op. cit, p. 72.
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los traba_jadores pﬁbli 08, & da trabajn ln que hacin 1nm1nente

la retorma Constituclonal y as{ el Eatatuto continuG vigente hasta el aﬂo de -

1963. e .
Durante su pnric‘ado,cl Pre;ldente Adolro Lépez Mateos, el dfa 7‘de diciembre de
1959, envib al Congreso una iniciativa de Ley para adicionar el Artfculo 123 -
con un Apartado "B" de la Conmtituci6n, en la que hace un especial seflalamien- °
to de que se pretende mantener y consolidar los ideales revolucionariocs en 10~
rorerer;ta a la justicia social al incorporar a la Constitucién los principios—
de proteccién para el trabajo de los servidores del Estado.

Como hd quedado eantablecido en el punto que antecede, hubieron de transcurrire
veintiGn afios desde la promulgaci6n del Estatuto para finalmente reconocer que
la relacién juridica pertenecfa al Derecho del Trabajo, la iniciativa por su -
pueeto fue objeto de un anfdlisis minucioso de los legisladorea como el senador
Juan Manuel Terén Mata, quien manifesté que efectivamente este importantfsimo-
sector de trabajadores tenfan proteccién legal, pero ac encontraban en desven—
taja con cl reato de trabnjadores, pues no contaban con el reconocimicnto cons
titucional. Lo que roforzé el también senador Rodolfo Brena Torres al expresar
que la importancia de elevar a rango constitucional los Derechos de estos tra-
bajadores evitaria que en el futuro, algin funcionario con distinto sentido ——
pudiera derogar el Estatuto Jurfdico vigente.

Posteriormente fue turnada a la Camara de Di;;utados y a las legislaturas de -

‘ de los Estados para actuar como Constituyente Permanente, este proceso no fut—
lo rdpido que se hublese deseado, pero habiendo transcurrido tanto tlelr;po para
que se escuchara a los trabajedores piblicos un poco mds, ya era lo de menos.—
Por lo cual una vez que regresd a la Cémara de Diputados como Cémara revisora,
en su sesién del 27 de septiembre de 1960 se declaré reformado el Artfculo 123

‘Constitucional con la adici6n del Apartado "B", publicéindose en el Diario Ofi-
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cial de la Federacién el dfa 5 dé'dlcikmbré‘de :1960.‘ .

El texto aprobado 'y publicado fué el siguinnte "Ax-tIculo 123.—!-:1 Congreso de

la Unién, sin contravenir luu bases’ siguientes. debetﬂ expedlr leyea sobre el

trabajo, las cuales regirén: A.-Entre los obreroa, Jornslaros, empleados, do——
mésticos, artesanos y de una manera general, todo ccntratorda trabaJo.....
B.-Entre los Poderes de la Unibn, los Cobiernos del Distrito y de los Terprito-
rios Federales y sus trabajadores..."

£l Apartado “B" conté con catorce fracciones y dos artfculos transitorios, cu-
yo segundo dispuso:"Entretanto se expide 1a respectiva ley reglamentaria, con-
tinuard en vigor el Estatuto de los Trabajadores al Servicio do los Poderes de
la Unién, en cuanto no se oponga a la presente". (93)

De ahf pues, continué vigente ¢l Estatuto Jurfdico, pero de inmediato se ini--
ciaron los trabajos de elaboracién de la Ley Reglamentaria del Apartado "B", -
trabajos gque culminaron con la publicacién de la Ley Federal de los Trabajado-
res al Servicio del Estado, en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de di-
ciembre de 1963, cristalizando el objetivo de esta clase trabajadora al obte——

ner la proteccién constitucional y su propia reglaomentacién juridica.

6. LAS FUNCIONES SOCIALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Como quedé establecido, la Administraqibn Pliblica es el conjunto de érgancs =
creados para atender las necesidades sociales que le dan origen y justifican -
su existencia.

En cste contexto administrative debemos prec;uur que las funciones que realiza
el Estado, parn satiasfacer los requerimientos del pueblo, son de diversa fndo-
le, encargéndose de fijar las directrices de la educacién, de la salud y de -
una manera general los bienes y serviclos primordiales para la subsistencia de

la sociedad.

93) Canton Moller, Miguel. op. cit. p.p. 79, 80 y Bl.
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Para tal efecto, el Estado se encuentra coqstreaido a dis’trlbuix‘ 1a vrenta‘ nav;
cional y los recursos econémicos dispbniblea paré nbt‘enex’-’& emp:lear,”'los bienqav
en la cantidad que la colectividad les demande, diatribuyénd;;oa entre los dlg‘
tintos grupos y clases sociales. ‘

Por lo anterior, la importancia de las funciones que realiza la- Administracién
Pdblica en cualquier Estado, a través de Decretos, Ordenes, aplicacién consue-
tudinaria o de Derecho escrito, se da en la medida en que un Estado tenga me -
Jor organizada su administracién, logrando mejores niveles de desarrollo econ§
mico y social.

Es por todo esto que en nuestro pais, la Ley Orgénica de la Administracién Pi-
blica Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de diciem-
bre de 1976 recientemente reformada por Decreto publicado en el Diario Oficial
de fecha 25 de mayo de 1992, y que entré en vigor al dia sigulente establece -
las bases de organizacién administrativa centralizada y paraestatal, derivandg
el ejercicio de las atribuciones que corresponden al Poder Ejecutivo Fedeoral,-
a las Secretarfas de Eastado y Departamento Administrativo.

Tanta importancia revisto el trabajo como funcién social de la Administracién-
PGblica, en la actividad econémica nacional, que fué necesario crear una Secrg
tarfa exclusiva para regular y vigilar que se cumpliera eficazmente la norma -
constitucional, atribuyendo a la Secretarfa del Trabajo y Previsién Social el~
ejercicio de esta funcién, tal como lo dispone el articulo 40 de la Ley en — -
cita.

Entre lus facultades y atribuciones més relevantes se encuentran:

- La de promover el incremento de la productividad.

- E1 desarrollo de la capacitacién y el adiestramiento.

~ E1 coordinar la integracifn y cstablecimiento de las Juntas Federales de Con
clltacién,

- La organizacién dec toda clase de sociedades cooperativas y deméds formas de -



organizaciéd ‘Bocial p“ar'aA el ‘trabajo
petentes.
- Llevar .las estadisticas generales:c

de ‘acuerdo-con las diépés!,

Adninistraci6n Pablica Federal, asf como intarvenir en’ log asuntos elacion
dos con ¢l geguroc soclal, eh los términcs de la Ley, o N
Como se observa la Secretarfa del Trabajo marca los lineamientos generales de—
la materia del Trabajo, pero en lo relativo al trabajo burocrético sélo se prg
cisa tener competencia en aspectos de seguridad social, ya que la Ley a la que
nos hemos referido en su articulo 31 al mencionar a la Secretarfa de Hacienda-
¥y Crédito Piblico establece con claridad en su fraceién XXI como atribucién la
de: " Egtablecer normas y linecamientos en materia de administraci6n de perso -
nal, obras piiblicas y adquisiciones de biencs muebles de la Administracién PG-
blica Federal. Y en l.n fraccidn XXII,"Dictaminar las modificaciones a la e8 ——
tructura orgénica bdsica de las Dependencias y Entidades de la Adminiastracién~
Pablica Federal.™

Lo expresado confirma lo que hemos venido sosteniendo, en cuanto al tratamien-
to especial de la clase trabajadora ol Servicio del Estado, en todo lo que con
cierne a su administracién, lo que podria tratar de justificarse, en razén de-
su procedencia ya que la relocién de tmbujo‘no ae estnblece con un particular
o particulares y bienes dc capital, sino con el Estado, persona Jurfdica que -
soporta {ntegramente con sus recursos preaupuestales a este grupo de trabajado
res y por ende debe garantizar el control y estabilidad del gasto que represen

ta este importantfsimo sector productivo.
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CAPITULO. III .

LAS 'PERSONAS ¥ EL . ORDEN 'JURIDICO,. ORGANIZACIONES COLECTIVAS'.COMO: DERECHO

SOCIAL Y LA SEGURIDAD SOCIAL.

El ‘mundo juridico. de los derechoa uubjetivos 8e bnse en; trea hechos de lnr :

misma categorfa: sujetos, ' que;; puedsn -ser una persona fIsicn n mar

ostenta la titularided del Derecha: el objeto. que aigniﬂca la cosa u ‘bliga- =

c¢ién sobre ‘la cual se ejerce nquel darccho y, ln vinculacibn jurid:lcs qus

es la que hace gue el objeto quede sometido a la accién del su_jotn. Sin

embargo, la materia legal se caracter‘i’zé' por 1 éxlstencid deﬂisyi.ljeids ir'idh:liidgxg
les o colectivoes. i

Por otra parte las revoluciones mocianles del presente siglo, hén provocado
una revisién completa de los principios bésicos de la organizacién social
y vinieron a echar por tierra dogmas tradieionalas consagrados por el derecho
secular. La profunda tranaformacién que los pueblos han experimentado a
conseccuencia de su desarrollo econémico, del crecimiento de las grandes
urbes, de la generalizacién del espiritu democréitico, de los nuevos descubri-
mientos cientificos realizados, de la tendencla cooperativa cada vez més
acentuada, han producide una crisis en todas las disciplinaa Boclales y
el Derecho que es un fenémeno social, no puede dejar de sufrir la influencia
de esa crisis, amén de la preponderancia del movimiento sindicalista.

El cambio de las condiciones sociales de la vida moderna, impone la necesidad -
de actualizar los criterios en que se fundomeritn toda organizacifén y el movi~ -
miento sindical no puede permanecer ajeno al colosal movimiento de transforma—-
cién de las sociedades contemporéneas, toda vez que el interés colectivo debe -
sobreponerse al interés particular y en conclusién, la seguridad social no pue-
de dejar de considerérsele como vital para una vida arménica que de ninguna ma-~

nera puede preacindir de su fase social.
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Por lo anterior, se considera imprescindible at;ordar‘al p;‘obierﬁa de las éx‘ganl 2
zaciones colectivas, llémese Sindicatos, Federaciones y‘Confederncibnea‘; asf -
como la seguridad social en la Administracién Pablica en el prgseﬁ;:e Cabitulo;‘
pues se pretende demostrar su interdependencia, con todas las capas’ aociélea,—
as{ como su trascendencia en la vida econémica de nuestra Nacién.

1. LOS SINDICATOS BUROCRATICOS Y SU INFLUENCIA EN LA ADMINISTRACION.

El origen etimol6gico de la palabrm Sindicato, deriva de "Syndicat" que ser: -
via para designar a quienes se encontraban ligados a una corporacién, es deéix;
los que se colocaban bajo la tutela de un sindico o "syndic", palabra que pro-
veni{a del griego y significaba procurador.

También el tratadista de Buen, siguicndo a Garcim Abellan, sefiala que se deri-
va del griego "suvidiké" y significa justicia comunitaria o idea de administra
clén y atencién de una comunidad. En un texto de Gayo, en el Digesto (L.3,T.4.
1) Be hace referencia & la palabra sindicato. (94)

La libertad sindical fue una de las conquictes més importantes de .los trabaja-
dores en ¢l siglo pasado., Ah{ se marcaron las dos finalidades esonciales inme—
diata y mediata, desde sus primeras luchas los t;rubnjadoreu proclamaron como -
aspiracién inmediata la creacién de una nuova democracia, origen de la idea de
1a democracia social, que igualar{a los derechos laborales con la fijacién de—
condiciones para la prestacién de los servicios, misma que estableceria los -~
principios de la justicia social.

Es probable que scan muchas las opiniones qué consideran a los acontecimientos
de los afios finales del Biglo XVIII, del siglo XIX y adn de los primeros del -
nuestro, como fendmenos determinantes dentro de la lucha del movimiento. labo--
ral. Sin embargo pese a la legislacién existente, la negacién de los derechos

colectivos de los trabajadores es un dato que se manificsta en forma ostensi-

94) Ruprecht J.Alfredo. Derecho Colectivo del Trabajo. UNAM.México 1980 p.G6.

ESTA TESIS NO OEBE
SALIR DE LA BIBLIOTECK
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ble o bien de manera més © menos- disfrazada. No ohstant:e cresnos qua el dilema

Gobierno dal. Capital-nepubUcn del trahnjo. encierra das términos irreconciliu, ;

bles. la lucha de clases en la batalla de los crahajudo' po orgnnizarse

enfrcn@ur su destino con alguna probabilidad de trilinfo .as. eqtgndié g; p_rn——

blema la burguesfa en los afios 'de la Revolucién Francest cono’ se: demostré con

1a'"Ley lo Chapelier®, que impedfa la organizacién del’ trabajo, haciendo impo.

sible que fructificara su lucha. Por lo que podemos afinﬁar que la iucha dai

clases no es una teorfa, sino una ley fundamental de la Historia.'®

£l Siglo XIX es el siglo de las luchas sociales, pero lo eterno en la Hlptorin
serén las luchas del trabajo por su libertad, dignidad y atemperamiento de la
explotacién del hombre por el hombre.

Ahora bien, el Derecho Colectivo del Trabajo podemos dividirlo de acuerdo a -
los sucesos del Siglo XIX en tres monentos: la Edad Her6ica del Movimiento —
Obrero, la Era de la Tolerancin y el Reconocimiento de laa Instituciones por -
la Legislacién Ordinarin. (95)

a) La Edad Her6ica.- Presente durante el Porfiriato en el que los industriales
textiles de Puebla cercaron los campamentos de sus trabajadores, con el propbé-
slto de que nadie pudiera influir con ideas de libertad sindical, para animar-
a los trabajadores a reivindicar sus derechos.

La concepcién individualista del Siglo XIX influyé en la vida social, aunado -
con la teorfa de la existencia de leyes econfmicas naturales, ante las que re-
sultaba imposible levantar barreras, asimxnmc’) 1la Ley le Chapelier hacia irrea-
lizables las asociaciones de trabajadores y sus huelgas, los c6digos penales
castigaban severamente las violaclones a la _Ley y el Derecho Civil cn!‘r’cntubn
a los trabajadores en una lucha por conseguir empleo, sin importar las
condiciones de trabajo. Esta concepcién se vié reflejada en la legislacién

mexicana de finales del Siglo XIX y principios del XX.

95) De la Cueva, Mario. op. cit. Tomo 11 p. 207.
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b) La Enﬁ'da la’ Tolerancia.-~ Sn abriG con 1a expedicién de varlas _leyes

en Eux(opa"qﬁe v’pérmiéieron 1a coallcién, sla huelga y la aaociaciﬁn profoaicnal,

:8in. conatituir derechos de  loa trnba u.":' 6 r r el cnpital
pedfa  continuar los trabajos utiuzando nuevoa trabajadorea y sollcitar
el apoyo de la fuerza piblica, a fin do ‘que . se evitara cualquie!‘ intento’

para dificultar la continuidad de las actividades productivas. El. Estado:

persiste en respetar el principio de. " Dejar hacer, dejar pasar", con un §

sentido nuevo y bilateral en el-que “loa- goblernos: aceptaron la'j' réaiidad
de la lucha de clases y dejaba que se actuara libremente, a condiciékn"de'k
no leeionar los derechos de la otra parte.

El ilustre constitucionalista mexicano - José Maria Lozano, expusc !.o'(zuu'

conacemos como Era de la Tolerancia:" La Ley ya no prohibe. los acuo}‘doa ' ‘

de grupos de personas para no vender su trabajo, sino a clerto precio,
pero tampoco los autoriza, estec caso de monopolio prohibido conforme a
nuestras leyes antiguas no lo estd por las actuales, que sin embargo no
lo autorizan. En consecuencia si un emprcnu;-io demanda a sus trabajadores
para quoc contindén prestando sus servicios cn‘ los mismos términcs en que
antes lo prestaban, esta demanda serf improcedente; la causa de los obreros
esti apoyada en Bu libertad natural y en las garantfas consagradas por
los artfculos 4° y 5° de la Constitucién de 1857, La Ley no prohibe el
pacto celebrado pero tampoco lo autoriza porque la tolerancia de la Ley
es el espiritu de la libertad que deja hacer o no hacer", (96)

e¢) El Reconocimiento de las Instituciones por la Legislacién Ordinarin.-
Este momento constituyé la coronacién de las luchas del movimiento si‘ndlcul,

derivado del Manifiesto Comunista y del nacimiento de una concepcidn nueva

96) Lozano, José Marfa. Tratado de los Derechos del Hombre. Imprenta del

Comercio de Dublan y Compaiifa. México 1876 p. 236.
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de 1a'vldn social. Al individualismo radical  del Siglo XVIII.  1lo. sucedié
la visiﬁn de . la 'solidaridad social, en virtud de ﬁue el hombre ql'm entrega
su energfa de trabajo a la sociedad, cualquiera que sea el sistema ec’onémico
al que pertenezca, tiene el derecho & que se le facilite una vida decorosa.
Por otra parte, la ficticia igualdad formal que establecié el Derecho Civil
entre el trabajador y el patrén, para la celebracién del contrato de 'arrend_f_n_
miento de servicios, conatituyé la opresién de quien nada posefa, por el
poderoso caballero don dinero. El movimiento obrero planteé una nueva tesis
une Justificé el Derecho Colectivo del Trabajo:" La igualdad no puede darse
entre el capital y el trabajo, sino uUnicamente entre los dos elementos
de la prodiccién que son la unidad de todos los trabajadores y el capital,
en virtud de que lx; igualdad de fuerzan y derechos harén del trabajo el
instrumento de una vida mejor para todos los hombres(97)
El Derecho Colectivo del Trabnjo, lcgiulacién eminentemente sociol es el
producto de los acontecimientos wociales que le dieron origen fundamentalmente '
con los conflictos surgidos en Cananea y Rio Blanco, los cuales pese a
su.trégico descnlace, airvieron para deuperta‘r la conciencin de clase de
los jornaleros, obreros y los traobnjadores asalariados en general.
Enta gituacién ys hobf{a sido plantecada por Marx en el Manifiesto Comunista,
pues en ese texto,el fil6aofo alemin abord$ el estudio de la reivindicaci6én
de los derechos de los trabajadores, cxpresande cn el mismo documento que
la citada reivindicacién solamente - se ccns‘eguirfu con movimientos socialen
de carficter armado, en virtud de que el capital Jamfis permitirfa que esta
clase gozara de sus derechos minimos, porque tal circunstancia repercutirfa
en perjulcio de sus intereses, aiendo una de las méximas por parte de los

trabajadores el unirse para lograr mejores condiciones de vida; sin embargo

97) De la Cueva, Mario. op. cit. Tomo II.p. 207.
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es importante resaltar que;durantye el. porfiriato, tédus Y céda unu"de Iqs movi -
mientos obreros fueron reprimidos y en algunbs €as08 con apoyo de merzas eXem |

tranjeras, toda vez que como establecimos en el punto que antecede en muchas -

ocasiones las legislaciones no fueron adecuadas a los. cambios sociales que se

venian suscitando, ya que la Ley como principlo fundamental duhe e olucionar a
la par de los cambios sociales, pero la sociedad porfirista vivXa en un estadu

de anarqufa, influenciada por una moda francesa que se hnbia tomado de Xa pro—

pia invasién y en la cual Porfirio Dfaz estuvo al frente coma uno de los
ideSlogos liberalistas. .
Sin menoscabo de lo establecido anteriormente, podemos dejar perfectamente
claro que un hecho trascendental en la vida y surgimiento de los "Sindicatos®
o "asociaciones profesionales", fue la fundacién de la Casa del Obrero
Mundial el 15 de julio de 1812, que vino a constituir el antecedente pre-
Constitucional para el reconocimiento formal de los sindicatos, hasta entonces
86lo coaliciones, que como se puede observar se establecié en pleno fragor
de la lucha revolucionaria y senté la génesis de la libertad sindical en
México.

En tal sentido la conquista de la libertad sindical serfa el primer deber
de los hombres y se convertirfia una vez conquistada en el bastién y el
ariete del Derecho Laboral.

Es de mencionarse que mediante el Pacto de Veracruz del 17 de febrero de
191%, Carranza y Obregén que se preparaban para la lucha contra Villa y
Zapata, impusieron a la Casa del Obrero Mundisl, la subordinacién de los
sindieatos que ya existfan de facto, a la polftica gubernamental del Constitu-
cionalismo y la organjizacién de seis batallones rojos para apoyo militar del -
goblerno, a cambio de }a promesa de “mejorar por medio de leyes apropindas la
condicién de los trabajadores".

Al triunfo de las fuerzas carrancistas sobre Villa; Juzgaron los trabajndores,
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que habfa llegado el momento para recuperar su libertad e iniciar la lucha so-
cial en beneficio del trabajo, a cuyo fin se sucedieron las huelgas .da los fe-
rrocarrileros, de los electricistas y la general de 1916 en la ciudad de M&xi-
co. Esta situacién desat§ una de las més duras campaflas represivas de nueatra-
historia en contra del sindicalismo independiente: Carranza y Obregfn recorda-
ron la Ley de Jufirez del 25 de enero de 1862 y la extendieron a los huelguis -
tas; México regresé a los afios més crueles del Derecho Penal del siglo pasado,
dando por resultado que la Casa del Obrero Mundial desapareciera el 2 de agos—
to de 1916.

Al triunfo de la Revolucién, la Asamblea Constituyente al aprobar el Artfculo-
123 incluy6 en la fraccién XVI el derecho tanto de los obreros como de los em-
presarios para coaligarse en defensa de sus respectivos intereses formando 512
dicatos, asociaciones profeaionales, etcétera.

Por otra parte,durante los debates para la aprobacién del nuevo artfculo que -
contendr{a los derechoa de los trabajadores, los constituyentes dejaron perfec
tamente plasmado que cl objetivo principal era otorger a los trabajadores una-
proteccién plena que ninguna otra ley en el mund-o tenfa hasta esa fpoca. Asf -
quedaron plasmadas las intervenciones como la del Diputado Macfas que apoyéndo
se en Carlos Marx y el Capital, afirmé lo siguiente: " El capitalista le da -~
una cantidad muy pequefia al trabajador de manera que éste recibe la parte més-
insignificante” y al referirse al sindicato precisa: " Los contratos de traba-
Jo ya no soen individuales, son colectives y esta ea la Gnica manera, por una —
parte de dar seguridad al empresario de que el contrato serd cumplido y de que
él trabajador ae le darf exactamente el mismo salario, por lo que el contrato-
de trabajo se realiza entre el sindicato obrero y el patrén, comprometiéndose—
el primero a dar tantos operarios diariamente durante tal perifodo de tlempo...
aquf tienen ustedes puen representados al sindicato y al trabajo colectivo,las

formalidades sencillfisimas con que la sindicalizacién debe hacerse, las facul-
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tades y derechos gque tienen los sindtcatos Yy las obugaciones que corresponden
a los obreros sindicalizados..." (95)

El ento de los legigladores tuvo -como finnlidad al extender la protec— -

cién de la Ley a todos loas sectorea de la snciadad y en especial a los despro-
tegidos, entre los que se ubica la clase trabajadora, por lo que el derecho de
asociacién colectiva del trabajo incorporado a la Canstltucidﬁ. trajo apareja-
do un acontecimiento complejo que en huestro pais inicid un nuevo sistema de —
relaciones sociales en la forma de produccién, en su sistema de mercado'y — -~
otros muchos aspectos, por la gran repercusién que determiné los cauces para =
la formacién y desarrollo de la sociedad actual.

En este contexto no se buscaban con la .expedicwn de la Carta Magna, puntos de
comparacién con los movimientos soclales y régimen juridico de los Siglos = -
XVIII y XIX, pues sus causas obedecieron a factores estrictamente nacionales,—
sin embargo la Revolucién Mexicana y la Constitucién de 1917 otorgaron al mun-~
do los fundamentos de loa derechos sociales, elevados por primera vez a rango-
conatitucional.

El C6digo Civil del Distrito y Territorios Federales de 1884, en su artfculeo -
38, sciialaba como personas morales que con tal carficter tenfan entidad Juridi-
ce a: I. La Nacién, los Eatados y los Municipios, I1I. Las Asociaciones y Corpo
raciones temporales o perpetuas, fundadas por alglin fin o con algin motivo de
utilidad pablica o particular conjuntamente, y, II1I, Las Asociaciones Civilea-
© Mercantiles formadas con arreglo a la Ley.'El Cbdigo Civil en vigor publica-
do en el Diario Oficial de la Federacién el 16 de marzo de 1928 y gue entrd en
e‘Jercicio el 1° de octubre de 1932, incluyS en el articule 25 fraccién IV a -

los Sindicatos, Asociaciones Profesionales y a las demés referidas en la frac—

cién XV1 del articulo 123 de la Constitucién Federal, dentro de la clasifica——

98) Diario de los Debates del Congreso Constituyente. Tomo 1. p.p. 677 a 713,
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¢ién de las personas morales.

Conforme al Derecho Mexicano, la clasificacién de las personas moral‘es cbedece
al principio de interés general cuando no se persiguen finea de lucro, pues en
tal caso, el Estado participa en los beneficios de las mismas y las asociacio-
nes creadas por el artfculo 123 Conatitucional no caben dentro de esta clasifi
cacién, en virtud de que no son asociaciones de utilidad péblica, pues se tra-
tarfa de la beneficencia. Tampoce son asoclaciones civiles, llamadas asf aélo-
por oposicibn a las mercantiles dentro del Derecho Comin, ya que las mismas es
tan sujetas o las reglas especiales del Contrato de Sociedad.

La personalidad de las asoclaciones profesionales, de estas nuevas personas mo
rales creadas por la voluntad de los individuos, pero por acuerdo especial del
pueblo deriva de su misma naturaleza Constitucional y por ende deben ocupar ——
dentro de la clasificacién de nuestro Cédigo Civil, el tftulo intermedio entre
las personas morales fundamentales y las asociaciones llamadas de utilidad pG-
blica. (99)

Pero al constitufrse un Sindicatoc es verdad que en el 4mbito del poder do re—-—
presentacidn que adquiere excede los limites dol. derecho privado, si considera
mos que el Sindicato no 86lo representa los intereses individuales de ous miem
bros, sino toda la categorfa profesional o econémica, la que encuentra su ex -
presién justamente en el Sindicato.

La defensa de los intereses colectivos no transforma por esa sela circunstan—-—
cia al Sindicato en un ente de derecho pﬁbliéo. puens no gse identifica con loa
intereses de la comunidad, sino solamente con los de un grupo determinado.(100)

En este sentido, la propia Conatitucién Federal en el articulo 123, les otorga

99) Lombardo Toledano, Vicente, La_Libertad Sindical en Mé&xico. 1926 Universi-

dad Obrera de México. México 1974. p. 197.

100) Ruprecht Alfredo J. Derecho Colectivo del Trabajo. UNAM. Méxice 1980. p.90.
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Piblico en los correspondientes apabtados npn frécb 6( XV'II

X, el derecho irrenuncieble de ssocia;raekpara’ la defensa de su‘s,

eomunes, formando Sindicatos.

Asf{, las leyes reglamentarias de dichos apart’a’dvos an’ g'striétﬁ pego a1 =
precepto del Artfculo 123 de la Constitucién Polftica de lo; E’s"tadus_‘ - =
Unidos Mexicanos, destinaron un T{tulo relativo a la organizacién 'éulec;—’
tiva de los trabajadores, quedando incorporados en los titulos ‘aéptimo -
y cuarto de la Ley Federal del Trabajo y Ley Federal de los Traba.ﬁﬂdorea
al Servicio del Estado, respectivamente.

Por todo lo exprosado el Sindicato difiere de la coalicién porque ésta—
es . una asociacién de carficter transitoria- y no obliga da su registro, se
crea pare la defensa de intereses comunes y se puede formar con dos tra-
bajadores o patrones,

El Sindicato en cambio es permanente, adquiere su ;;ropis personalidad,
requiere de registro ante la sutoridad laboral, Be constituye para el estudio,
defonsa y mejoramiento de intereses comunes y para formarlo es indispen-
sable un minimo de veinte trabajadores, tal como lo establecen los
artfculos 67 y 71 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del-
Estado.

El Sindicato es pues, una persona moral distinta a la persona de sus -
agremiados, con capacidad jurfdica y patrimonio propios; la forma de su-
organizacién y funcionamiento on las Dependencias y Entidades trataremoa

de abordarlas con mayor amplitud en el siguiente apartado.
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2, DERECHO ESTATUTARIO Y REGLAMENTARIO DE'LOS SIN'DI(;‘A'TOS‘!"FEbERACIONES Y CONFE—
DERACIONES . ) T '

El estudio de las asociaclones profeaionales y‘@e_lps Binﬁicatus tiene gran re
levancia y actualidad y por ende sl Derecho Est&tuchrlo y.Reglamentario de los-
mismos, nacido una vez reconocida la libertad sindical, puede realizarse desde-
un doble punto de vista: " como Filosoffa Social que quisiera imponer determina
das modalidades al orden polftico Estatal y, como una institucién jurfdica regu
lada consecuentemente por el Derecho “. (101)

Su estudio se vincula sistemAticamente con la situacién polftica de un pals de-
terminado y con el sistema adoptado para su conduccién.

Como ya vimos, el principio individualista imperante antes de la Revolucién era
el objeto de las instituciones sociales y posteriormente el movimiento sindical
adquiere una importancia trascendental.

Asf, el derecho de asociacién profesional llamado sindicalismo, surgié como una
digtincién entre el derecho de nﬂociucién‘contonido en el artfculo 9° Constitu-
cional y el artfculo 123 del propio documento: Sin embargo el Derecho de Coali-
cibn de los Trabajadores al Serviclo del Estado se recotioce hasta el aflo de - -
1938, alin cuando de facto ya existfan pequeflas coalicioncs las que no daban un —-
espiritu gremial unificado y que al no contar con una clara ubicacién jurf{dica-
¥ ninguna estabilidad on el empleo, los hacfa temerosos y por lo tanto infruc -
tuoso algin intento para pretender organizarse,

Tanta importancia tuvo la Constitucién Mexicar’m de 1917, que dos afios més tarde
a rafz del Tratado de Versalles en 1919, surge el Derecho Internacional del Tra
bajo y la "Organizacién Internacional del Trabajo" (OIT) confirmando la .supru -

macia de un derecho de y para, la clase trabajadora.

101) De la Cueva, Mario. op. cit. Tomo II p. 275.
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Pero como ya mencionamos, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién excluyb a -
los servidores plblicos de la proteccién que daba la Ley al resto de trabajado-~
res y obviamente también se exclulan sus organizaciones sindicales. Ante la des
proteccién juridica de estos empleados pﬁblicos: en el Estatuto de los Trabaja-—
dores de los Poderes de la Unién del 27 de noviembre de 1938, se consagrd expre
samente el derecho de asociacién profesional, en su Tftulo III denominado " La-
Organizacién Colectiva de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de ia - =
Unién ", eapecificamente en su articulo 45,

A partir del citado Estatuto se formalizaron los sindicatos de los trabajadores
plblicos y en el afio de 1946 tuvo lugar en la Ciudad de México, la Tercera Con—
ferencia del Trabejo de los Estadon de América miembros de la OIT, en la cual -
surgieron los antecedentes de los que més adelante serian los Convenios 87 y 98
del ofio de 1948, el primero, fRobre libertad sindical y proteccién de la sindica
lizacién con autonomfa, pudiendo redactar sus estatutos, clegir sus autoridades,
administrarse; as{ como el derecho de conastitufr federaciones y confederaciones.
Y el segundo, que establece que los trabajadores gozarén de la adecuada protec—
c16n contra todo acto de discriminacién tendiente a menoscabar la libertad sin—
dical en relacién con el empleo.

Es de hacerse notar que las aBociaciones de trabajadores piblicos para entonces
ya conformadas como sindicatos burocrfiticos luchaban para buscar que las garan—
t{as de estabilidad, permanencia y desarrollo individual y colectivo, fueran ——
ajenas a favoritismos o compromisos polfticos, como se habfan venido asignando-
por varios siglos los empleos en la Administracién Piblica.

Con la reforma y adicién al originario Articule 123, con el Apartado "B" en su-—
fraccién X se incluyé constitucionalmente la libertad sindical de este grupo de
trabajadores, continuando vigente el Estatuto Juridico ¢: 1941, hasta el aflo de
1963 en que se reglamentd el precepto constitucional con la Ley Federal de los—

Trabajadores al Servicio del Estado.
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En el artfculo 67 de la Ley Burocr&tica se reitera el derecho de asociacién co-
ﬁo .+v" Las asociaciones de trabajadores que laboran en una misma dependencia,-
@:onstituidas para el estudio, mejoramiento y defensa de sus intereses comunes".
Asf tamblén, se reconoce que en cada Dependencia s6lo habrA un sindicato y que-
'en el caso de que hubiera mayor concurrencia se acuda ante el Tribunal Federal-
de Conciliacién y Arbitraje para que otorgue el reconocimiento del mayoritario.
Nos llama la atencién el sistema de la burocracia regulada en la ley pues en lo
que respecta a la Organizacién Colectiva de los Trabajadores en su T{tulo Cuar-
to, establece expresamente en su articulo 69: ... pero una vez que soliciten y
obtengan su ingreso, no podrén dejar de formar parte de €1, en ningdn caso, sal
vo que fueren expulsados ".

Lo anterior cleramente contrarfa la Declaracién Universal de los Derechos Huma-
nos de 1949 que en su numeral 20 dicta: 1. Todes persona tiene derecho a la 1i -
bertad de reunién y asociacién pacifica, y 2. Nadie puede ser obligado a perte-
necer a una asociacién.

De tal suerte, que A nuestro juicio al incluirse la disposicién que se comenta-
en la Ley Federal de los Trabpjadores al Servicio del Estado, creemos que se —
viola la disposicién Internacional, pero que ello aunque sin pretender justifi-
carlo, fué un mecanismo més impuesto por el Estado, buscando tener ¢l control -
sbsoluto de las organizaciones sindicales que se formaron en las respectivag -—
Dependencias.

El elemento primordial en la vida socictaria del sindicato lo conforman sus Es-
tatutos pues éste no se concibe sin aquellos. Los Estatutos determinan los fi -
nes del sindicato, los mecanismos de su actividad, las relaciones con gus miem-
bros y los terceros, todo -en fin-lo que hace a la normal marcha de la institu-
ci6n y hasta en tanto no se aprueben es simplemente una idea sin concreci6n, ya
que la lecy lom exige para que esté correctamente constitufdo. La Ley Burocréti-

ca regula en su articulc 72 los mecanismos de formacién e integracién de los «—
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sindicatos, estul;leciendo las bases para que obtengan su registro, entre las ==
cuales enlista: la remisién al Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, —-
ademés del Acta Constitutiva de la Asamblea, el Acta de Designacién de la Direc.
tiva, la Lista de los Miembros y loa Eatatutos del Sindicato respectivo.

La organizacién sindical nace a la vida jurfdica cuando se aprueba su constitu-
cién, previo registro ante el Tribunal en virtud de que como cualquier otra per
sona moral tiene facultades y obligaciones, independientemente de las de sugs ~-
agremiados.

Los requisitos esenciales para la formacién de los sindicatos, los constituyen-
los elementos humanos, Jjur{dicos y sociales que les dan existencia como perso —
nas jurfdicas y estas personas morales deben quedar constitufdas libremente.
Cabe apuntar que el t{tulo referente a la organizacifn colectiva de los Trabaja
dores, presenta una serie de deficiencias en su redaccién, lo cual origina lagu
nas que obligan o la aplicacién supletoria de 1la Ley Federal del Trabajo, tal -
como lo prevé el artfculo 11 de la Ley Burocritica.

En tal sentido comparativamente hablando, la Ley Federal del Trabajo dedica un-
Tf{tulo bastante mAs extenso a las relaciones colectivas, especificando todos y-
cada uno de los requisitos para la integracién de las, coalicionea, situacién —
que no se prescenta en la Ley Reglamentaria del Apartado B.

Asf, el artfculo 374 de la Ley Federal dol Trabajo, reconoce al Sindicato legol
mente constitufdo con personalidad jurfdica, distinta a la de sus asociados.

El elemento humano para el nacimiento de un sindicato debe constar de por lo -
menos veinte trabajadores (articule 71 de la Ley Burocratica), reunidos en una-
Asamblea, de la cual sc tendrd que levantar un acta, ya que 6é8ta es el érgano -
creador que dard vida a la organizacidn, entendiéndose como Asamblea Constitu -
yente o Asamblea Ordinaria y en cuya sesién quedaré establecida la Directiva ~—
del Sindicato.

Las Asambleas se clasifican en Ordinarias y Extraordinarias, siendo las prime -
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ras las que se ocupan de los asuntos necesarios al fgncidnamiento de l;n' Institu -
cién y las segundas las que se convocan para resolvér as’ﬁntos impf'evistoa Yy ur-
gentes. . '

Pero en la préctica la mayorfa de los Sindicatos olvidan frecuentemente la rea--
lizaci6én de tales Asambleas, dejando al libre albedrfo de su Directiva las deci

siones que atafien a todos los trabajadores; de ah{ que al tener personalidad =

distinta y Per Se ¢l Sindicato pueda hacer o deshacer, generando un excesivo ~—

centralismo en las clpulas y en muchos casos el olvido de los intereses de las-

bases trabajadoras.

Los Estatutos contemplan a los 6rgancs representativos de acucrdo a su propla -

conformaci6n y el 6rgano ejecutivo de mayor represontatividad lo es la Directi-

va que tiene a su cargo la atencién de los asuntos administrativos y la ejecu -

cién de los acuerdos de las Asamblecos, la cual se compone por un Secretaric Ge-

neral y diversas Secretarias para la atencién de nsuntos especificos.

En general los elementos para la creacién de los Sindicatos son similares tanto

en las Empresas privadas como en las Dependencias piblicas, con la diferencia —

que los Sindicatos que se forman en las primeras son registrades ante la Secre-

tarin del Trabajo y Previsién Soclal y, los segundos ante el Tribunal Federal -

de Conciliacién y Arbitraje, De tal suerte, encontramos gue la vida de los Sin=-

dicatos de Emplendos Plblicos corre aporejada al movimiento obrero que una vez-

conquistadas sus garantias con el nacimiento de la Ley Federal del Trabajo en —

el aflo de 1931, lograron en el aflo de 1938, con la creacién del Estatuto de los

Trabajadores de los Poderes de la Unién, que se reconociera su derecho a orga -

nizarse colectivamente.

Por su parte ¢l articulo 381 de la Ley Federal del Trabajo de aplicacién suple-

toria en las relaciones colectivas del trabajo, establece especificamente que -

los sindicatos a ou vez pueden formar Federaciones y Confederaciones, entendi -

das las primeras como las integradas por trabajadorecs de una misma profesién, -
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oficio o especialidad y las segundas las conformadas por varias Fedepaciones.
En tratéindose de los servidores piblicos, la Ley Burocrftica en su artfculo 84,
expresamente reconoce la constitucién de la Gnica central denominada " Federa -
cién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado ", (FSTSE). agregando
que en ningln caso podri decretarse la expulsién de un sind;cato del seno de }a
Federacién. :

Al quedar constitufda la FSTSE el 1° de noviembre de 1938, sé egr\;pax;;a}; veinti-

nueve sindicatos de trabajadores de los Poderes de la Unién,: con ‘al"lel;\u " 'Por—'i R

un Estado al Servicio del Pueble “.

A la fecha, esta Federacién esta compuesta por setenta y un aindicutua dp ser-
vidores piblicos, lo cual pone de relieve la importancia del 'movimiento sindi -
cal burocrfitico garantizéndose el control de estos sindicatos.

3. EL TRIBUNAL FEDERAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE .

En el cursoc del presente trabajo, hemos insistido en la peculiar naturaleza - -
Jurfdica de la relacién del Estado con sus trabajadores y que antes de ger atri
bufda al Derecho Laboral, el Bstatuto Juridico de los Trabajadores de los Pode-
res de la Unidén de 1938, creé el Tribunal de Arbitraje, como Srgano jurisdic -
cional para dirimir las controversias que llegaran a presentarse y mAs tarde se
cumplfa con la disposicién del Apartado B del Artfculo 123 Constitucional que -
en su fraccién XII incluyé a los 6rgancs competentes para resolver las citadas-
controversias, en el &mbito de aplicacién burocrética: E1 Tribunal Federal de -
Conciliacién y Arbitraje que se encarga de dirimir los conflictos individuales-
¥ colectivos en las Dependencins o Entidades y el Pleno de la Suprema Corte de-
Justicia de la Nacifn para resolver los conflictos entre el Poder Judicial de -
la Federaci6n y sus servidores,

En esta circunstancia el primer érgano citado es un Tribunal auténomo e indepen
diente del Poder Judicial; el scgundo es el Tribunal mds importante el mis alto

y soberano de la Repliblica, por encima de &1 no existe ningin otro. Ambos son -
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Inaﬁituéisﬁ;s;Ad;1~ﬂ. Mbifé 1aboral‘k'burocrért:lco. La organizacién adminis -
“trativa du dichos tribunalea asf{ como la.competencia espec{fica y funciones -
',de cada uno, ae establece en la Ley Fedsral de los TrabaJadnres al Ser-'
'lvlcio del Estado y-:ien la Ley Orgénica del Poder Judicial de la. Federa -
'cién respectivamente. Sin embargo en lo relativo a conflictos 1ubora1esvr

.de 195 Trabnjadores del Estado, se aplica exclusivamente 1la primerp dfs‘

as’hbl.nyes mencionadas y supletoriamente la Ley Federal del 'l;rab’tijo, E
éqtcﬁ Tribunales que en la cs‘pecie ejercen la funcién de justiciajadmlniu-j.
trativa tienen su competencia en lo siguiente:

‘El Tribunal, es el 6rgano encargado de dirimir los conflictos que sur -~
Jan entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, con BLIB. trabajadores.. Se
trata de un cuerpo colegiando que al jgual que las Juntas de Concilia ~
cién y Arbitraje forma un nuevo poder de mayor jerarquia al que quedan
sometidas las mfs altas autoridoades politicas y administrativas repre
sentativas del Estado, como son los Secretarios de Estado en el Poder
Ejecutivo, los Directivos de la gran Comisién de las Cémaras de Diputados
¥ Senadores en el Poder Legialutivéyloa Titulareas de las Entidades dees~
critas en el Articulo 1° de la Ley Burocrética. '

El Tribunal funciona en Pleno y en Salas, las Salas 8se integran por un
representante del Gobierno Federal, un representante de lon Trabajadores
designado por la Federacién de Sindicatos al Servicio del Estade y un
Magistrado, tercer #rbitro que nombran los dos representantes anterio -
res, fungiendo como Presidente de Sala. El Pleno se integra con la totalidad
de los magistrados de las Salas y un magistrado adicional, designado -
por el Preasidente de la Repiblica; que es el Presidente del Tribunal
ésta integracién la establece expresamente el artfeculo 118 de la Ley

Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.



95

..En"la misma forma es importante bray “los ku’n que dieron origen a—
"este 6rgano colegiado, mismos que se remontan.al Estatuto Jur{dico de 1938, —
.que cred un Tribunal de Arbitraje y Jﬁntaé Ax;bitralsa. siendo las segundas las
que tenfan la facultad de intervenir en los conflictos que se suacitaban entre
los trabajadores y los Titulares de las Dependencias respectivas, en lo que —
podrfamos llamar primera instancia, puesto que el Tribunal de Arbitraje era el
encargado de revisar y resolver en forma definitiva, adem&s, éste Gltimo esta-
ba facultado para conocer y reac‘)lvar los con!‘iictos colectivos o intersindica-
les, asi como llevar a cabo el registro y cancelacifn de los Sindicatos de los
Trabajadores al Servicio del Estado.
Originalmente conforme al artficulo 92 del Estatuto se cumponvia por un represen
tante electo por los trabajadores, otro designado de comfin acuerde por los - -
tren poderes y éstos a su vez elegfan a un tercero que tendrfa el caricter de-
Presidente del Tribunal. (102)
Al promulgarse la Ley Federal de los Trabnjadores al Servicio del Entado, on —
el afio de 1963, ésta en su contenido tomd el criterio de las reformas do 1941-
¥ crea el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, ademés cuenta con un —
Secretario General de Acuerdos, Secretarios, Actuarios y ;;ersonul de apoyo.
Como uno de los requisitos de integracién del Tribunal aparecen los Magistra—
dos quicnes para cubrir ese puesto requieren conforme al articulo 121 de Bu ——
Loy respectiva, lo siguiente:
1. Ser mexicano, en pleno goce de sus derechos civiles;
2. Ser mayor de veinticinco afios y:
3. No haber sido condenado per delitos contra la propiedad o a sufrir pena ma-
yor de un aflo de prisién o por cualquier otra clase de delitos intencicnales.—

El Presidente del Tribunal, los Presidentes de Sala y de la Sala Auxiliar, —

(102) Estatuto de loa Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién. Pu~

blicado en el Diario Oficial el 5 de diciembre de 1938.
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asl como el Magistrado nombrado por el Gobierno Federal, deberén poseer titulo
profesional de Licenciado en Derecho, legalmente expedido cuando menos cinco -
afios antes de la designacién y tener_ un minimo de tres aflos de experiencia - —
néreditable en materia laboral. El Magistrado representante de los trabajado —
res deberé haber se;'vidc al Estado, como empleado de base, por un periodo no -~
menor de cinco afios, precisamente anterior a la fecha de la designacién.

Los Magistrados del Tribunal durarén en su encargo seis afios, con excepclén de
loe representantes del Gobierno Federal y de los Trabajadores, quienes podrén—
ger removidos libremente por quienes los designaron.

Es preciso determinar la jJurisdiceclédn y competencia del Tribunal, misma que le
confiere la Ley en el articulo 124 que seflala:

I Conocer de loa conflictos individuales que Se Busciten entre los’ Titulares:’

de una Dependencia y sus trabajadores;

1

=]

Conocer de los conflictos colectivos que surjan entre el Estado y laﬁ orga
nizaclones de trabajadores a su servicio;

I1I Conocer el registro de los Sindicatos o en su caso dictar la cancelacién -
del mismo;

1V Conocer de los conflictos sindicales e intersindicales y;

<

Efectuar el registro de las Condiciones Generales de Trabajo, Reglamentos —
de Escalafén, Reglamentos de las Comisiones Mixtas de Seguridad e Higiene y
de los Estatutos de los Sindicatos.

No obstante y como lo seflalamos anteriormente, existen algunos trnbaja;ioree 80—
bre todo de los gobiernos estatales y de las entidades municipales, que ge en =
cuentran en total estado de desproteccidn y que no pueden ocurrir al Tribunal —
a ejercitar sus derechos, pues pese & que son trabajadores del Estado,-
debléndose entender como Estado un todo, independientemente de la autonomia
de que gocen ficticiamente cada une de las Entidades Federativas, en

consecuencia se presenta un grave conflicto de normas constitucionales
.
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ya que el afticulo’ 73 de nuestra Carta Magna en 8u fraccién X. otorga  como
tacu.].tnd ygl Cohgreao de' la Unién la de expedir las Luyus‘dal Trabajo ragiamentg
‘ries’ del” artfeulo -123 del mismo ordenamiento por  lo que @e ' establece - una

‘:z‘acﬁltnd :iaxclusiva “del Poder Legislativo, sin‘embal:uo‘ecn la‘ il6gica reforma

“al“iart{iéulo’ 116 de 1la Constitucién Federal publicada ‘en el:afio de 1983, la

,”!‘ra_i:’cidn IX del numeral citado otorgé fg\cultqd a-las - Legislaturas de  los

"Eéi:édon; para. expedir las Leyes -del Trabajo, ~con~base: en:'lo dispuesto:en
;e:l_‘étjticulo 123 de la propla Constitucién y sus diaposiéionea reglamentarias,
;srdapandn que los Municipios observarén las mismas reglas para con sus tra -
h'ajpdorus.

En eata'rorden de 1deas los gobiernos de los Estados han reproducido los
principicos de los dos ordenamientoa federales en mntt{rla laboral, de acuerdo
a Bu criterio, o bien expidiendo Estatutos o Leyes del Servicio Civil, que
desde el punto de vista del Derecho Administrativo sélo se preocupan por
la continuidad y eficiencia del servicio piblico, afectando algunos derechos
fundamentales como clase trabajadora al servicio del Eatado, sobre todo
porque en muchas entidades no se respeta la jornada mféixima, en otras no
se permite la sindicalizacién y en casos extremos no existt‘a ninguna legislacién
o reglamentacién para este tipo de trabajadores plOblicos, con lo cual ge
deja patente la vieclacién a las garantfas fundamentales del hombre asfi como
los Tratados Internacionales.

En cuanto a la situacién que guardan los trobajadores el servicio de los
Municipios, ésta constituye un grave ejemplo de desproteccién pues en algunas
entidades municipales y 86lo por excepcién se aplican las leyes laborales
aprobadas por la Legislatura Estatal.

En este orden de ideas, como se desprende de la lectura de lo anteriormente
sustentado, al no existir uniformidad en la expedicién de leyes laborales

para los servidores piblicos, ni una estabilidad en su relacién laboral
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con . el . Estado, es im’n:il ﬂnnlmente; sostener que el Tribunal Federal de

'Conclnacién y: Arbitraje llegue a alcanzar la plunitud c

i de nuestra Nacién.

3L EL PLENO DE LA SUPREMA 'CORTE DE JUSTIC‘A DE ‘LA NACION.

,1saa,

estnbleco que &ste se deposita en una Suprema Corte - de Justiciu.

; .en Tribunulas Colegiados y en Juzgados de Distrito.
La Suprema Corte de Justicla se compondrd de veintiin ministros nﬁm;rarios.
pudiéndose nombrar hasta cinco ministros supernumerarios. Su runciéanl;mleﬁto
ge har& en Pleno o en Selas y las sesiones serin pliblicas, por excepcién
secretas, en los casos en que esi lo exijan la moral o el interés pilblico.

El Pleno determinard el niimero, divisi6n en circuitos y jurisdiccién territo-
rial y especializacién por materia de los Tribunales Colegiados y Unitarios
de Circuito y de los juzgados de Distrito. Y, estard facultado para emitir
acuerdos generales a fin de lograr, mediante una adecuada distribucién
entre los Salas de los asuntos que competa conocer o la Suprema Corte de
Justicia, la mayor prontitud cn su despacho.

Es asf{ que la disposicién constitucional antes mencionada, da sustento
g la Ley Orglnica del Poder Judicial de la Federacién, publicada en el
Diario Oficial el S de enero de 1988, en vigor a partir del dia 15 de enero’
del mismo aflo y que en los artfculos 3° y 4° sefiala las bases de organizacién
del Pleno en los siguientes términos:

" Artfculo 3°.- El Pleno se compondrd de todos los ministros numerarios
que integran la Suprema Corte de Justicia, pero bastara la presencia de

quince de sus miembros para que pueda funcionar. Los ministros supernumerarios
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formarén -parte del Pleno cuando substituyan a los ministros numerarics
y ademés desempeflarén las funciones que se contiene en la presente Ley".

- Artfculo 4°.- Las Resoluciones del Pleno se tomarfn por unanimidad o
mayor{a de votos de los ministros presentes, quienes no podrédn abstenerse
de votar, eino cunndo tengan impedimento legal o cuandoe no hayan estado
presentes durante la discusién de algin asunto de que se trate.

En casc de empate, se resolverd el asunto en la siguiente seaifn, para
la que se convocard a los Ministros que hubiesen faltado a la misma siemprer
que 6&stos no estuvieren legalmente impedidos; s8i en esta Gltima sesidén
‘tampoce se obtuviese mayorfa, se designard a otro ministro distinto del
relator, para que formule nuevo proyecto, teniendo en cuenta las opiniones
vertidag ",

Para los efeactos del tema que tratamos, encontramos en el Poder Judicial
un conjunto de tribunales federales o locales estructurados Jerfrquicamente
y dotados de distinta competencia. Funcionalmente eat& dividido en Servidores
Piblicos Superiores, Servidores de Mandos intermedios y personal de apoyo
a Servidores Piblicos Superiores tndn.s ellos, de acuerdo con la clasificacién
expresada en el artfculo 6% de la Ley Orgénica dal P‘odcr Judicial de la
Federacién, son personal de confianza, admitiendo que ¢l resto de emplcados
inferiores son de base.

Asf, la propia Ley Orgdnica regula las funciones, atribuciones y competencia
de los Servidores Piblicos que dependen del Poder Judicial, los impedimentos
en la realizacién de su actividad, las vacaciones, licencias, vacantes,
escalafén y otras prestaciones a que tienen derecho, amén de que en el
caso de los trabajadores de base, les es aplicable la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, tal como lo dispone el artfculo 1°
de este Gltimo ordenamiento.

Igualmente encontramos que los servidores piiblicos del Poder Judicial trat&n-
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dose de responsabilidades, tienen un tratamiento distinto - especificamente
refiriéndonos a. la remocién de sus encargos, pues- a los 'ﬁiqigtr'o§' sélo
les es aplicable el tftulo Cuarto de la Constitucién Polftica: y:la" Ley

Federal de Responsabilidades de loa Servidores Piblicos.

Pero vayamos a la funcién social que le encomienda al Plé}_‘m 55’15' :§|:|pr‘e— .
ma Corte, el Artfculo 123 Constitucional en su Apurtad§ ;1 f;a/cc#én
XII pérrafo segundo, otorgéndole una categorfa similar al Tribunal’ Fédara‘;l
de Conciliacién y Arbitraje, para conocer en finica instancia lo0s conflictos
entre el Poder Judicial y sus trabajadores.

Lo anterior Be explica en razén de que al constitufr la Suprema. Corte el
tribunal de més alta Jerarqufam, no podria someter las controversias que
se suscitaran con sus trabajadores de base, a un tribunal de menor jerarqufa
como lo es el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje; partiendo
de la premisa que la Suprema Corte como su nombre lo indica estd por
encima de todos los O6rganos de Justicia, ya sean federales o locales,
resuelve sobre la constitucionalidad de los fallos emitidos por ellos,
interpreta la Constitucién y resuelve sobre la constitucionalidad de las
leyes.

Al constituirse el Poder Judicial en el ente patrén de sus servidores
que dependen administrativa y presupucatalmente de &1, hubo necesidad
de inclufr un Titulo exclusivo en la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado que regulara el procedimiento a seguir cuando se
prescitara un conflicto de eata naturaleza, el Ti{tulo Noveno con diez
artfculos relativos. Pero la resolucién en definitiva de estas controversias
son ventiladas a través de la Comisién Substanciadora creada pa‘ru estos
efectos y la resolucién es dictada por el Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacidn. {Artfculo 152 L.F.T.S.E.).
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Por ‘lo expuast‘n, consideramos que es eli ﬁnict; 'c}:sia' 'e‘r;‘ quéAie‘:i ,P;Verno de la Suprema -
Corte se éonstituye‘ en juez y parte, lo quevb; xi\.iéatrg crite‘riob, hace ineficaz la —
funcién social de defensn de estos aervxdox;éa, a difex‘e‘nci’a &a ;los trabajadores de
los otros dos Poderes Ejecutivo y Legislativo, quiensﬁ tienen la oportunidad de --
concurrir al Tribunal Colegiado de Circuito competente del Poder Judicial, por la-
via del Amparo directo en contra del laudo .emh:ido por el Tribunal Federal de Con-
ciliacién y Arbitraje, tal como lo establece el artfculo 44 fraccién I inciso d) -
de la Ley Orgéinica del Poder Judicial de la Federacién. {103)

4, DE LA PREVISION A LA SEGURIDAD SOCIAL.

Como uno de los puntos de trascendental importancia para el desarrollo del presen—
ta t;mbajo al referirnos al entorno deo la Burocracia, estimamos conveniénte esta =
blecer la manera que ge han definido los conceptos de la Previsién Social hacia la
Seguridad Social,

En este sentido el Maestro Gustavo Arce Cano concibe a la Previsién Social de la -
siguiente manera: " Es el instrumento Jurfdico y econfémico que establece el Estado,
para abolir la necesidad y garantizar a todo hombre el derecho a un ingreso para -
vivir y a la salud, a través del reparto gquitatlvo de la renta nacional y por me-
dio de prestaciones del Seguro Social al que contribuyen los patrones, los obreros
y el Eatado o algunos de éstos, como subsidion, pensiones y atencién facultativa y
de sorvicios sociales que otorgan de los impuestos de las Dependencias de aquél, -
quedando amparados contra los riesgos profesionales y sociales, principalmente de-
las contingencias de la falta o insuficiencia de ganancias para su sostenimiento y
el de su familia ". (104)

En este orden, podemos hablar de dos fuentes de la previsidn social: La impuesta -

por una norma Constitucional o legal y la que tiene su origen en los Contratos Co-

(103) Cantén Moler, Miguel. op. cit. p.p. 250, 251.

(104} Arce Cano, Gustavo. De_los Seguros Sociales a la Seguridad Social. Editorial
Porria. México 1972. p. 723,



02

lectivos, pero en las dos hip6tesis la esencia es la misma: La seguridad. futura. del
trabajo ya sea en el régimen capltalista, socialista o tercermundista.

Ciex*’tamento el Derecho del Trabajo, se dirige en su vida presente, a fin de conser-
var su’energia de trabajo en meyor niGmero de aifios y proporcionarle un ingreso que —
19 permita, conducir una existencia decorosa en unién de su familia, en tanto la —-
previsién social proyecta y asegura ese presente hacia el futuro, pero en los dos -
momentos existe una sola meta, el reconocimiento del Derecho del Hombre a vivir co-
mo el ser que ha realizado la historia y que construiri el maflana. El hombre que en
trega a la Economfa todo lo que la naturaleza le ha proporcionado, tiene el derecho
a recibir todo lo que la naturaleza le exige para poder vivir, lo mismo en el pre —
sente que en el futuro. En cuanto g la idea de Seguridad Social, el 19 de septiem -
bre de 1942 en la Conferencia Interamericana de Seguridad Soclal llevada a cabo en-
Santiago de Chile se establecié la ajigulente declaracién:

" La libertad y dignidnd son atributos esenciales e inalienables de la personalidad
humana... para gozar plenamente de las libertades fundamentales de pensamiento, ex-
presidén y actividad, todo hombre y mujer debe estar bilolégica y econémicamente pro~
tegido frente a los riesgos sociales y profesionales, en funcién de una solidaridad
organizada... la aspiracién comiin de las NE;CLDHBE Americanas es el mejoramiento - -~
constante del bienestar espiritual y material de los 1nd£viduo:; y familias... la -
sociedad debe encontrar en el esfuerzo solidario de todas las naciones y de todos -
los hombres una nueva inspiracién para abolir la miseria y garantizar la conquista-
digna y suficiente de los medios de vide ". (105)

Asf, en el aflo de 1963 en el Tercer Congreso de la AsociacidSn Internacional de De -
recho del Trabajo y de la Seguridad Social, un grupo de profesores latinoamericanos
y espailoles concluyé con una ponencia de las que se consideran como una de las in =
tervenciones més brillantes que para tal efecto transcribimos:

" El Derecho del Trabajo y el de la Seguridad Socinl constituyen uno de-

(105) Citado por Mario de la Cueva. op. cit. Tomo II. p. 43,
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los. aspectos més dram&ticos de - la lucha por la libertad y dignificacién
del 'trabajo y por la garantfa a todos los. hombres de condiciones gque les
permitan - elevarse sobre la vida meramente material, a fin de contemplar
¥ colaborar en la creacién de los bienes y valores mis altos de la civilizacién
¥ de la cultura... el derecho del trabajo y el de la Seguridad Social, tienen
como meta la Justicia social, cuya esencia consiste en la garantfa de la
salud, la vida, la libertad y la dignidad del hombre... los dos estatutos
poseen el mismo fundamento y la misma finalidad, que es la persona humana...
el deracho del Trabajo y el de la Seguridad Social afirman los nuevos derechos
del hombre, paralelos a los proclamados en las declaraciones de los derechos
individuales... la Seguridad Social debe merecer especcial conasideracién
en los planes nacionales de desenvolvimiento, por su condicién de instrumento
econémico-asocial fundamental y debe extenderse a toda la poblacién necesitada
en el mencr espacio de tiempo posible ". {106}

De ahf que el régimen de seguridad social constituye uno de loa grandes
adelantos de la accién internacional, pues son una serie de prerrogativas
de los trabajadores en general y que ‘dan sustento a los rogimenes nacionales
de seguridad que comprenden a cualquier individuo gue ret{ide en un territorio
nacional.

Nuentra Constitucién Federal no ha fijado una estructura rigida en su sistema
de seguridad, porque expresamente ha insistido que ella Be organizard de
acuerdo con las bases minimas. Puede por lo tanto, una ley ordinaria ampliar
las preataciones en beneficio de los trabajadores, mAs no puede reducirlas
en su perjuicio, pues en este caso se violarian las garantfas fijadas en
el artfculo 14 de la Constitucién Polftica, ya que debe entenderse que son

conquintas realizadas por los trabajadores y en caso de reducirlas se flagela—

106) Citado por Mario de la Cueva. op. cit, Tomo II. p. 44.
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rian los derechos sociales como clase,

4.,1. LA DECLARACION DE FILADELFIA DE 1944 SOBRE LA SEGURIDAD SOCIAL,

Como hemos establecido en el desarrollo de este trabajo, las transformacicnes—
soclales, econémicas y politicas, se precipitaron en la segunda década de nues
tro siglo, produciendo el debilitamiento del individualismo, asf -como

del liberalismo econémico y polftico, la oparicién de la idea de una auténtica =

¥y cada vez més firme solidaridad social, di6 a la luz el inicio de un inter~:.ii..

vencionismo de Estado en beneficio de toda la poblacibén. A rafz dela crisis

econémica de 1929 el Presidente Roosevelt se vié obligado a nuapiclt;r lajr
politica del New Deal y enviar al Congreso Federal de los Estados Unidos :
.do Norteamérica, un proyecto de Ley, sobre la Seguridad Social, que se

aprobsé en 1935. Ah{ renacié la férmula del libertador Bolivar y se anuncié la-

doctrina del Welfare Stuté, cuyo principio bésico fue la lucha contra la mise-

ria y la consecuente promocién del bienestar.

El paso decisive para el perfeccionamiento del concepto se dié en loa afios de—

la Segunda Guerra Mundial, cuando el idebSlogo Winston Churchill y Roosevelt ——

suscribieron el 12 de agosto de 1941 ;u Carta del Atléntico en la que Be in -~

clufa la primera declaracién conjunta sobre seguridad socf{ul, su importancia —

amerita su reproduccién:

" Las Naciones Unidas favorecen la colaboraci6n més amplia cntre todas las Na-

ciones en el campo econémico, con el fin de asegurar a todos un mejor régimen—

de trabajo, una situacién econémica mfis favorable y la seguridod social. Las -

Naciones Unidas confian ver establecida una pnz que proporcione a todas

las Naciones los medios para vivir en seguridad en el interior de sus

propias fronteras y que ofrezca a los habitantes de todos los pafaes, la

seguridad de poder desarrollar su vida libre del temor a la indigencia ".(107)

{107) De Ferrari, Francisco. Los Principios de la Seguridad Social. Ed. Biblio
teca Facultad de Derecho. Universidad de la Repilblica. Uruguay 1972. p. 66,




medios necesarioa’ para garantizar su blenssta . ene. lnterior}de'sué x‘x‘odtei'as,‘

aai como la aportacién a los hahitantes ‘t . fo"

paiaea de sagu.rldad. sobre

Bl temor para vivir libres de la miseria y sin _necesidad. de sufragar sus
gequeriymientos mé&s apremiantes.

En . la Carta del Atléntico, la idea de seguridad social no se concreté a
considerar el bienestar de coda persona,. sino que planted ol problema e
la’ humanidad al imponer a todas las Naciones la colaboracién mfa completa
en el campo econfmico, a fin de que cada una pudiera realizar Integramente
los - ideales 'del Derecho del Trabajo y de 1a Seguridad Social, reafirmando
el principio Kantiano de la paz universal que asegurara la vida humana y
la de los pueblos a convivir sin temor y sin necesidad. En el aflo de 1942,
el decano da la Escucla de Economfa de Londres, William Beveridge, present6
al gobilerno 1inglés un plan de reestructuracién y ampliacién de los segu-
ros sociales, que adquirié una gran trascendencia internacional, particularmen-—
te por los estudios complementarios escritos por ¢l mismo Beveridge. (108)

La trascendencia de la obra radica en la unién total de la idea de la secguridad
internacional con la seguridad social de los hombres de cada comunidad nacio-

nal, lo gue crea una relacién dialéctica, en la cual la seguridad externa es -

(108) Beridge, William. Las Bases de la Seguridad Social. Fondo de Cultura

Econémica. México 1944, p.p. 36, 37.
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sinénimo de segurided, colaboracién y paz universal entre todos los pueblos.
As{, el concepto de la Previsién Social, se transformé en una concepcién
m&gl amplia con la idea de " Seguridad Social " que no sélo prevé sino que
garantiza seguridad a los sectores sociales desprotegidos, es por esto que
en el afio de 1944 en la reunién de la Organizacién Internacional del Trabajo,
celebrada en el Estado Americano de Filadelfia, el 10 de mayo se suscribié
la famosa Declaracién que a la letra se transcribe:

"La Conferencia reafirma los principios fundamentalea esobre los cuales estd
basada la Organizncién y, particularmente que: la lucha contra la necesidad
debe emprenderse con urgente energia dentro de cada Nacién y mediante un
esfuerzo internacional continuo y concertado.

Todos los sercs humanos sin distincién de raza, credo o sexo, tienen derecho
de perseguir su bienestar material y su desarrollo espiritual en condiciones
de libertad y dignidad, de seguridad econémica y de igualdad de oportunidades.
La Conferencia recocnoce la solemne obligacién de la Organizacién Internacional-
del Trabajo de fomentar entre todas laam Naciones del mundo, programas que permi
tan alcanzar la extengién de las medidas de meguridad social para preveer un in
greso bésico a los que necesiten tal proteccién y asistencia médica completa".
(109)

En aquel ailo se conocfa on todo el mundo la Carta del Atléntico y en Europa, el
Plan Beveridge, documentos que revelaban la aspirecifén de la humanidad hacia -~
una superacién de los principlos de 1919,

Por otra parte y tal vez por el envejecimiento de las nociones de 1919, la Orga
nizacién Internacional del Trabajo se vefa amenazada con ser sustitufda por - -

otro organismo dependiente de las Naciones Unidas, lo que implicerfa la subordf

109) Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Derecho Adminiatrativo_del Trabajo. Tomo II-

Editorial Porrfa, México 1973. p. 1287,
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nacién a los postulados y acciones polfticas de los Estados. Lo ciuef céhdujo 'A-
la Organizacién a comprender que era indispensable entrar a blyn"ll‘.lcha con la,f.
idea de la Justicie social como estandarte, por lo c’uul‘pre\v'la“consulta
a la Asamblea General lanzé la Declaracién de Fnadelﬂa,' ﬂnlde 'iae més
profundas que se han emitido en beneficlo de los trabajadores: er su apartado
primern repite la tesis de que " La pobreza constituye un peligro para
la prosperidad de todos, por lo que la lucha contra la necesidad debe prose-
guirse con incesante energf{a dentro de cada Nacién y mediante un ustuerzp
internacional continuc ". El apartado segundo se refiere a la igualdad:
# Todos los seres humanos, asin distincién de raza, credo o sexo, tienen
derecho - a perseguir su bienestar material y su desarrollo espiritual en
. condicionea de libertad y dignidad, de seguridad econémica y en igualdad
de oportunidades ". Y el apartado tercero agrega que la OIT fomentarf progra-
mas que permitan: " Lograr el pleno empleo y la elovacién del nivel de
vida; impartir formacién profesional; garantizar ingresos bésicos a quienes
los necesiten y prestar asistencia médica complets, proteger adecuadamente
la vida y la salud de los trabajadorea; proteger la infancia y la maternidad;
administrar alimentos, vivienda y medios de recres y cultura adecuades;
garantizor iguales oportunidades educativas y profesionales ". (110)

En sintesis podemos afirmar categéricamente que la Seguridad Social tiene
un origen esencialmente Americano, toda vez que en México Don José Ma.
Morelos, el Siervo de la Nacién ya la contemplaba en los Sentimientos de
la Nacién y Simén Bolivar también 1la planted como el anhelo supremo para
garantizar la estabilidad econSmica y polftica de los entonces nacientes
gobiernos democrfiticos de América en el siglo XIX,

Asf{ tal y como se conceptlo por Bolivar: el sistema de goblerno més perfecto

110) De la Cueva Mario. op. cit. Tomo I1l1. p. 41



es aquel que se encuentra . en la éupacidad'r ‘de‘

seguridad soclal, estabilidad econémica '.y{‘xraplﬂ;iée\',y d ~sétisrnétorég a

los miembros de la sociedad.

Por lo expuesto, la concepeién de:seghridéd s‘t;qlal"'e’s ‘tan amplia en Asus
objetivos que apenas se alcanza en- los paisés de”s’arrolla‘doa como beneficio
para un sector mayoritario de la sociedad, pero en nuestro pafs con grandes
problemas econémicos y de desigualdad social no. es factible llevar esa
proteccién a todos los sectores, pues més bien la poblacién econSmicamente
activa es la que estd sujeta al régimen de la seguridad social, ya sea
por la Ley del Seguro Social, o la Ley del ISSSTE, segln se trate de trabaja -
dores del apartado "A" o del apartado "B" incluyendo a las fuerzas armadas
que se rigen por la Ley del ISSSFAM. Fuera de estos sectores, quedan despro-
tegidos los trabajadores del campo, en su graon mayoria, los trabajadores
libres, los sub-empleados y comisionistas, asi como quienes no ticnen empleo
o que desarrollan actividades de las comprendidas en la llamada economfa

aubterrénea.

4.2, LA LEY DEL INSTITUTO DE SEGURIDAb Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADO-
RES DEL ESTADO. ( ISSSTE ) '

Antes de referirnos al régimen de se‘guridnd social que con cardcter de
obligatorio ha establecido la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, es importante remontarnos a los
ordenamientos que le antecedieron.

En este sentido, la Ley de Pensiones Civiles de Retiro del 12 de agosto
de 1925 di6é por primera vez orden y coherencie a un marco jur{dico disperso
y heterogéno de proteccién sl servidor pidblico; sin embargo estos esfuerzos no
pudieron rebasar las limitaciones que las propias condiciones del pafs

le impusieron y més que como un instrumento de previsi6én o seguridad social,
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se establecid como una institucién de crédito y ahorro.

En cuanto a la ley normativa del 30 de diciembre de 1947, se le di6 la misma
denocminacién que a la- anterior, estableciendo los primeros esbozos de un
régimen de seguridad social m&s amplio, sefinlando la obligateoriedad expresa
que - tiene el Estado para contribufr al bienestar de sus trabajadores, no
obstante este ordenamiento careci$ de la prevencién para que los beneficios
"alcanzaran a la totalidad de los trabajadores y las dificultades jurfdicas,
técnicas y financieras a que tuvieron que enfrentarse, impusieron serias
restricciones al esquema de prestaclones que ofrecfan al trabajador y su
familia.

Durante la vigencia de este orden normativo, que fué de trece afios,loa trabaja-
dores pfiblicos no cesaron de luchar para conseguir un verdadero reconocimiento
a sus derechos que les permitirfan dar reepuesta n viejos y justos reclamos
como servidores del Estado, esto sin menoacabo de considerar que las Leyes
del 25 al 47 roflejaron verdadercs avances sociales, en la conformacién
de un régimen protector.

Ante la inminente transformacién Bocfnl de la clase trabajadora al Servicio
del Estado y su legitima lucha por reivindicar sus de;echoa. el Estado se
vié precisado a adicionar el Artfculo 123 con un Apartado B mismo que en
la fraccién XI dispuso la organizacién de la seguridad socinl con las bages
minimas para su establecimiento, por lo tanto el precepto creador de la
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado del 26 de diciembre de 1959 y que entr6 en vigor el 1° de enerc
de 1960, fue el originario artfculo 123.

Esta ley vino a abrogar la Ley de Pensiones Civilea de Retiro que habfa
regido hasta ese momento, ampliando considerablemente los beneficios de
las Leyes anteriores, por lo que resulta importante examinorla en los afgulen -

tes aspectos:
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a) A guienes les es aplicable.’

- b} Cﬁ;alea‘ son iaa prestaciones que establece, y
¢) Cuales son las bases econémicas y legales del régimen que adopta.

-Beglin. el artfculo 1° de la Ley en cita, é&sta era aplicable a los trabajadores
del. Servicio Civil de la Federacién, del Departamento del Distrito Federal y de -
los ‘Organismos Pliblicos que por ley o por acuerdo del Ejecutivo Federal
fueron incorporados & su régimen; a los pensionistas de esas entidades y
organismos; a2 los familiares derechohabientes tanto de los trabajadores
como de los pensionistas mencionades y a las Entidades y Organismos secfialados.

En .su articulo 3° seilalaba con carécter de obligatorio las siguientes prestacio-

nes: Loa gur de enfer no profesionales y de maternidad, de acciden-
tes de trabajo y enfermedades profesionales, de vejez, de invalidéz y por
causa de muerte; la jubilacién o indemnizacién global, los servicios de
roeducacién y readaptacién de invAlidos, loa que eleveran los niveles de
vida; que ﬁeJorm‘an la preparacién técnica y cultural y que activaran las
formas de sociabilidad del trabajador y su familia; arrendamiento de habitacio-
nes econémicas y créditos para adquirir casas o terrenos para la construccién
de las mismas, préstamos hipotecarios y a corto plazo.

De las prestaciones seflaladas se beneficiaban las siguientes personas: Del
seguro de enfermedades no profesionales, el trabajador, el pensionista y
sus familiares si dependfan econémicamente de aquellos; del seguro de materni-
dad, la mujer trabajadora y la esposa o concubina del trabajador o pensionista; -
De 1les prestaciones sociales como son: las de promocién para el mojoramiento
del nivel de vida, del nivel social y cultural, los trabajadores y sus familiares;
de la Jubilacién, del seguro de vejez, de invalidez y de la indemnizacién
global, los trabajadores mismoa.

De conformidad con el régimen adoptado, la organizacién econémica y financiera

del sistema se bas6é en primer término en las aportaciones gque deben hacer
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lon empleados, fijando como cuota obligatoria el 8% del sueldo bésico que
disfrutan, aplicéndose el 2% para el seguro de ocnfermedades no profesicnales
y de maternidad y el 6% restante para gozar de las demds prestaciones legales.
Por su parte las Dependencias y Entidades debfan aportar el 12.75% del sueldo
bésico de los trabajadoree para cubrir los seguros y demés prestaciones.

Dicha Ley estuvo vigente por més de veinte aflos, por lo cual y como ea obvio,
las circunstancias de los trabajadores del Estado amén de las condiciones
salariales individuales, intereses colectivos y presupuesto del Estado se
tranaformaron, las demandas fueron en aumento y todo ello originé la expedicién
de-la Nueva Ley del ISSSTE del 23 de diciembre de 1983, reformada por Decreto
publicado en el Diaric Oficial de la Federacién el 23 de Julio de 1992, que
continda, n’mplin ¥ profundiza todo el esquema de la seguridad social partiendo
de los anteriores preceptos que la normaron.

La iniciativa de Ley del ISSSTE enviada al Congreso de la Unién por el Presidente
Miguel de la Madrid se aprobé el 26 de diciembre de 1983 y fue publicada en
el Diario Oficial el dfa siguiente, entrando en vigor el 1° de enero de 1984.
(111)

La nueva Ley fue el resultade de la consulta realizada entre las distintas
organizaciones que integran la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Eatado y entre los proplos derechohabientes. En ella el concepto
de Seguridad Social se amplié y fortaleci6 al incorporar en forma explicita
la solidaridad social. En este sentido, dicho ordenamiento no soloc vino a
ampliar el esquema gencral de prestaciones al servidor piblico, sino que pretende
desarrollar su contenide de Jjuaticia social, el cual qued§ expresado en
la garantia de un nivel adecuado y decoroso de vida para los darg

chohabientes, en una mayor equidad y Justicia, con el otorgamiento de

{111) Ley del ISSSTE. Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el

27 de diciembre de 1983.
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las prestaciones sin distinguir nivel salarial o antig(.\edad, a fin de ofrecer

una mayor proteccién a los trubaJadorss.
Como parte medular a las reformas de 1983 .a la anterior base Jjuridica del
ISSSTE se elev6é de, catorce a veinte el nlmero de prestaciones y servicios
que deben otorgarse, sin que se hublera tenido que aumentar la tasa corres-—
pondiente de aportacién por parte ‘de los servidores pidblicos, destinados
a la solucién de uno de los problemas mAs graves que enfrentan los trabajadores
del Estado, el habitacional, obteniéndose la incorporacién de los préstamos
del ISSSTE pare financiemientos hipotecarios para la vivienda, lo que vino
a, complementar sue logros en la materia, derivados de la creacién del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores del Estado FOVISSSTE, sustentado-
en la reforma constitucional a la fraceién XI inciso f) del Apartado B del
artfculo 123,

Es de conasiderarse que pese n los esfuerzos del Estado para consolidar la
seguridad socinl, la crisis econbémica que se vive desde hace ya dos sexcnios
ha £{mpedide que en este renglén gse hable de la optimizacién dentro de la
Burocracia, YA Qque aunque estin protegidos los servidores del Estado no
han podido satisfacer sus necesidades minimas, aunado a la pérdida del poder
adquinitivo del salarlo y la falta de recursos econémicos para lograr de

manera eficiente la organizacién de la Seguridad Social.
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CAPITULO IV
ANALISIS JURIDICO-S0CIOLOGICO DE LAS CAPAS CONSTITUTIVAS DE LA BUROCRACIA.

1“- LOS SERVICIOS PERSONALES Y SU ADMINISTRACION.

Una vez conquistado su derecho a ser considerados "Trabajadorea del Estado", la
evolucién ¥y crecimiento del servicio piblico en la década de los afios sesenta,~
trajo consigo también como ya vimos la consolidacién de los sindicatos y una ex
pansién del aparato burocrético, toda vez que al aumentar la poblacién en el -
Distrito Federal, centros urbanos, poblaciones y municipios, crecié la demanda-
de los servicios piblicos, surgiendo la necesidad de incorporar a més y mfs tra
bajadores, ubicados en distintos rangos o Jerarquias. De ah{ la importancia de
la administracién de los servicios personales, puoer no sblo con una clara ubi-
cacién jurfdica de la relaci6én laboral de la mayorfa de trabajadores, el Estado
verfa logrados aua fines, Bino que a la par nacié la preocupacidén porque
a través de una correcta administracién todc este sector laboral tuviera
ademis de seguridad Jjurfdica y social, una identificacién plena con el -
patrén-Estado, enalteciendo el objetivo fundamental de servir a la sociedad.

Lo anterior se sustent5 en la idea de que si blen la misién de estos trabaja-
dores ptiblicos, es la de smer agentes del Estado, antes que trabajadores
se trata de personas que forman parte de esa socledad m la que precisamente
prestan sus serviclos, lo que origina su dualidad.

En el contexto del Derecho Social: "Conjunto de Leyes y disposiciones auténomas
que establecen y desarrollan diferentes principios y procedimjentos protectores
en favor de individuos, grupos y sectores de la sociedad econdémicamente débiles
para lograr su convivencia con las otras clases soclales dentro de un ordena-—

miento justo", la Administracién de los Recursos Humanos del Gobierno Federal-
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_8e.trazé como‘ meta cumplir con los objetivos de esta rama del Derecho. {112)
éllo‘tr'ﬂjo como consecuencia que dentro de la Secretar{es de la Presidencia en el
afic’ de 1965, se creara la Comisién de Administracién Péblica, teniendo a su car-
-'go Aotar al aparato administrativo del Estado de un Plan General de Desarrollo -
Administrativo. Dicha Comisién se propuso estudiar y revisar de manera sistemitl
“ca’la organizacién y funcionamiento de la Administracién Pablica Federal en su -
- conjunto, con el propésito de sentar las bases para proceder en forma organizada
ala simplificacién de su estructura y procedimientos, as{ como la correccién de
7’ sus principales deficlencias para garantizar su crecimiento racional y ordenado.
Del. anélisis y recomendaciones de la Comisién de Administracién Piblica se propi
ciaron acciones participativas de los funcionarios responsables de la administra
cifn y desarrollo del personal pfiblico federal y la Federacién de Sindicatos al-
Servicio del Estado, desarrcllando el Programe de Reforma Administrativa cuyos -
objetivos bésicos fucron:
PRIMERO: Generar en el peraonal piblico una adecuada conciencia de servicio, asf
como una actitud innovadora, dinémica y responsable a través de un sistema de --
personal moderno y equitativo, purtiend6 de los conocimientos, aptitudes y anti-
gUedad doténdolos de satisfactores y expectativas de uperaéién profesional y -~
laboral, garantizando el disfrute de sus derechos, y,
SEGUNDO: Contar con estructuras y sistemas que permitieran a los responsables de
las instituciones piiblicas el mejor cumplimiento de los objetivos y programas de
gobierno, aprovechande al méximo los recursos humanos, materiales y financieros,
fortaleciendo la coordinacién, participacién y trabajo en equipo. {113)
Este ambicioso programa estaba integrado a su vez por once sub-programas, el pri

mero de ellos se referfa a la instrumentacién de la infraestructura del Sistema-

(112) Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. p. 290.
{113) Carrillo Castro Alejandro, La Reforma Administrativa. México. Miguel

Angel Porriéa Editor. México 1978. p. 174.
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de Reforma Administrativa y los restantes se enunciaron siguiendo la secuencia-
del proceso del ciclo administrativo tradicional.

DAsicamente este proceso se concibi§ de la necesidad de reportar beneficios
directos a los seres humanos que participan en el proceso administrativo del
Sector Piblico, de acuerdo a sus niveles de responsabilidad.

Lo anterior marcé el inicio de una accién del Estado, de manera integradora
para buscar 1la Erficiencia, Eficacin y Desarrollo de la Administracién de los
Recursos Humanos en el Sector Plblico.

Debemos apuntar que pese a dar término a la discusién existente de la naturaleza
Jurfdica de la relacién del Estado y sus servidores, con su reconocimiento
constitucional incorporéndolos al Derecho del Trabajo, no podfa minimizarse
el hecho de las peculiaridadee que la caracterizan y que motivaron un tratamiento
aspocifico. Por ello se observéd que otros paises con un alto grado de desarrollo-
como Estados Unidos, Francia, Inglaterra y Canad4d entre otros, concientes de la -
importancia y validéz que tienen estos principios dentro de sus esquemas de Admi-
nistracidn Plblica, han venido operande sus propios modelos de Administracién, ——
con el fin primario de estimular la poménenciu en sus cargos de los Servidores -
Piiblicos, obteniendo as{ la continuidad cn planes y programm‘;. eastimulando la go-
neracién y aprovechamiento de las experiencias cotidienas de cada Servidor del ~-
Estado, lo que se traduce en la consecusién de metas y objetivos pre-deoterminados
“en plazos mfs cortos y con menores recursos.

Como es natural cada uno de estos modelos atiende a las caracterfsticas y parti -
cularidades de los distintos sistemas de gobierno que se dan en estas Naciones en
los que se encontraron elementos comunes entre af, principalmente en lo que res -
pecta a la estabilidad, permanencia y desarrollo del Servidor. Por lo cual se pre
tend{a dar congruencia entre estos esquemas con nuestra renlidad pol{tica, econé-

mica y social, implantando el Servicio Civil de Carrera.



Capacitacién.

AEl nivel jerérquico que se pretend;a ai anznr éor‘,gépond[u‘ al: pu’ént’crysquivn‘lente
a " Subsecretario de Estado " .y el Gfg;nb:rgépcﬁaal;le dé la opcrt‘:éién, seria~
una Comisidén de Funcién Pablica. L

Los objetivos a lograr permitirfan un dob}e beneficio; para el Servidor Pdblico:

Quien adquirirfa 1la seguridad y estabilidad, garantizéindole su desarrollo
sano e integral dentro de la comunidad social, para motivar su deseo de supera-
cién constante y segura a través de la Carrera de Servicio Civil, soportada
con escalefones funcionales e intercomunicados. Y, para el Estado: Que conse-
guiria la continuidad de los planes y programas fijados en el Plan Global
de Desarrollo, haciendo &ptimo el aprovechamiento de sus recursos humanos,
fortaleciendo la aplicaclén de los sistemas modernos de la administracién
adecuadoa a las estructuras de sus organizaciones.

Tal importancia ndquix:ié el Sistema del Servicio Civil que se trabajé durante va-
rios aflos en este proyecto, el cual como ya o dijo deberia éncnrgnrso a un 6r —
gano Ejecutor, a fin de que El Estado optimizara su capacidad de respuesta a las-
demandas de la sociedad, superando asi el reto de la Modernizacién que enfrenta —
1a Adminintracién Piblica y reclamo de la evolucién del pafis.

En el Diario Oficial del 28 de diciembre de 1972, se publicé el Acuerdo que esta-
blecié la Semana Laboral de cinco dfaes y en su artfculo SEXTO, se cred la Comi —
8ibén de Recursos Humanos del Gobierno Federal, integrada por los Titulares de las
Secretarfas de Gobernacién, de Haclenda y Crédito PGblico, del Trabajo y Previ ——
8i6n Social y de la Presidencia, asf como del Instituto de Seguridad y Servicios-
Sociales de los Trabajadores del Estado, Comisién que estaba presidida por el Se~

cretario de Gobernacién y tuvo por objeto la mejor organizacién de los sis-
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temas de administracién del personal,” el aumento de la eficacia en el funciona- —
miento y servicio de las entidades pGblicas, as{ como el establecimiento de nor -
mas y criterios generales en torno a las Condiciones de Trabajo de los Servidores
del Estado. (114)

De las atribuciones conferidas a esta Comisién sobresale la relativa a preparar -
los estudios necesarios para configurar un Sistema Integral de Administracién de—
Recursos Humanos del Goblerno Federal, a través de la planeacién, capacitacién y-~
dasarrollo de Personal, ministracién de sueldos y salarios, relaciones laborales,
prestaciones sociales, e incentivos. La exigencian de continuar con los estudiog—
de funcionalidad y eficiencia del personal, condujo a que en el aflo de 1977 la -
Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal sufriera modificaciones en su -
estructura, guedando integrada por representantes de las Secretarf{as de Goberna -

cién, de la entonces Prog ién y Pr to y, del Trabajo y Previnién Social

invitando a un representante del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de¢ -
los Trabajadores del Estado y a la Federacién de Sindicatos al Servicio del Esta-
do, preamidida por el representante de la Secretarfa de Gobernacién.

Dicha Comisidén tuvo la misién de proponer al Poder Ejecutivo, o través de la - -
Coordinacién de Estudios Administrativos de la Presidencia de la RepGblica, los ~
gistemas de Admini{stracién de Personal para aumentar la eficacia en el funciona -
miento y servicios de las Dependencias y Entidades Pablicas, principalmente.(11%)
A manera de ejemplo se muostra en el cuadro siguiente, el Disefio Conceptual

del Sistema de Servicio Civil de Carrera, elaborado en la extinta Secretaria

de Prog 16n y Pr to en el afio de 1979, el cual no tuvo aplicacién.

(114) Acuerdo publicade en el Diario Official de la Federacién del 28 de diciembre
de 1972,
(115) Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de enero

de 1877.



[—iv

FUENTE: COMISION
INTERSECRETARIAL -
DEL SERVICIO CIVIL

DISERO CONCEPTUAL DEL SISTEMA DE
SERVICIO CIVIL DE CARRERA

FUENTES DE
RECLUTAMIENTO

ORGANIZACIO
SINDICAL
—
ORGANO DE DEPENDRENGIAS
SERVICIO CIVIL
PROCES0S DE VACANTES
SELECCION - POR DCUPAN
R o & PERSONAL DE ¢
oA PERIODO DE A
o PRUEBA PARA I
INANOVILIDAD A
c
PERSONAL PERSONAL '
RECHAZADO ACEPTADO :
<
1
PERSONAL CON o
INAMOVILIDAD N

PROCESO DE
EVALUACION PARA
BENEFKKWS
JUBILACION

[ 4

SISTEMAS DE

CAPACITACION




119

El esquoma del Servicio Civil que se pretendia 1mplantar partia deidos premisaa,
fundamentales: E1 llevar a cabo un proceso de Reclutamien'

sonal, con fuentes externas e internas, forméndose una Bolaa de Trnbajo ‘qu

ministraria el Organo del Servicio Civil. ; :
. La organizacién eindical tendrfa una participacién activa en esﬁa faksarlgni‘cial-
pues se le asignarfa la funcibén de proponer candidatos y supervisar{a que el --
procedimiento se realizara en forma rigurosa. El érgano del Servicio Civil se -
encargaria de realizar lo concernicnte a la calificacién del ct;ndldato, a tra -
v6a de los exémenes de conocimientos y aptitudes del aspirante de acuerdo a lo-
vacante generada, si el resultado fuera satisfactorio el servidor piiblico obten
drfa su nombramiento con carficter de provisional, a fin de no generar la inamo-
vilidad, siendo sometido a procesos de evaluacién periédica durante un tiempo —
razonable.

Asf, 8i el Servidor PGblico una vez transcurrido este lapso aprobara dichas eva
luaciones serf{a incorporade en definitiva al Servicio Civil, garantizfindole la-
estabilidad en el empleo y el desarrcllo individual via la capacitacién perma -
nente, permitiéndole aspirar a ocupar puestos de mayor responsabilidad con los-
mecaniomos escalafonarios, iniciéndose as{ la Carrera del Servicilo Civil.

Todo lo anterior, como yo se dijo no fue sino el intento de implantar en nues -
tro pafs, un modelo de administraci6n equiparable a otros pafses, pero debia to
marse en cuenta que la mayorin de los empleados del Estado estaban protegidos -
por . el Derecho Burocrfitico y por ende para inatrumentar este modelo deberfa prg
ponerse una reforma Constitucional, con las consccuentes repercusiones jurfdi -
cas, econémicas, politicas y sociales pues implicaba un cambio de ubicacién del
Régimen de Derecho Laboral al Derecho Administrativo.

Tanta importancia adquirié la propuesta, que el Ejecutivo Federal, dict§ el - -
Acuerdo por el que se cred "La Comisién Intersecretarial del Serviclo Civil co-

mo un instrumento de Coordinacidén y Asesorfa del Ejecutivo Federal, para la ing
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tauracién ‘del Servicio Civil de Carrera de la Adminlrstraciéh Pablica Federai",
publicado ' en el Diario Oficial de la Fedefacién el ‘dia 29 -de junio.de 1983,
Esta Comisién fue el resultado de las Comisiones que le precedieron.

En ios considerandos del Acuerdo, se reconoce -la necesidad de garantizar la
:estabilidad y seguridad en el empleo, promover mayores'grados de responsabilidad,
diligencia y eficacia; fomentar la vocacifn de servicio del personal federal
mediante una motivacién adecuada, elevando as{- la eficiencia y agilidad, ‘asf{ -
como promover la capacitacién permanente. {116) )

De ehf que sc continuaron las acciones enfocadas a vincular los sistemas adminis-
trativos, con. los incentivos a los trabajadores ( Salarios, Prestaciones,
. Capacitacién, Premios y Eatfmulos ).

Las acciocnes a que nos referimoa consistieron en:

1. Revisar y Actualizar el Catfilogo General de Puestos del Gobierno Federal.

2. Actualizar ol Sistema de Remuneraciones del Personal,

3. Unificar 1las politicas en materia de prestaciones y sus repercusiones -

econémicaa.
4. Incontivas al personal por medic de la Capacitacién y Programas especificos
en cada Dependencia.

Es conveniente apuntar que a pesar de la decisién del Ejecutivo en instituciona -
lizar el Servicio Civil de Carrera, instruyendo a la mencionada Comisién para que
propusiera las medidas de modernizacién y adecuacién, que en el orden juridico y-
administrativo fueran necesarias y habiendo transcurrido mfis de nueve afios, no ha
sido concretade este modelo de Servicio Civil de Carrera; no obstante que
se han venido fortaleciendo 1las acciones antes scflaladas, generando un tra-

tamiento uniforme en materia de Administracién de los Recursos Humanos del-

{116) Acuerdo Publicado en el Diario Oficlal de la Federacién el 23 de junio

de 1983.
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Gobierno Federnl a través de las directrxces fuﬂdns por 1la’ Comislbn Intersecre-
tarial del Servicio civil, con “lo cual 1la polStica econdmlca s!gue su curao'—
horizontal, facilitando el ejercicio del gasto en este rubro en formu anunl"
con recursos del presupuesto de la Federacién, ' sumnisf.radcs pox- la Secretar!a

de Hacienda y Crédito Piblico, a cada Dependencia del Sectcr Pﬁblico.

1.1 FACULTADES DE NOMBRAMIENTO. L =

Tal como se precisd en el Capitule III, al referirnos a ln relm: n' de trubajo—"

surgida entre el Estndo y sus gervidores, es inminente hablarwdel ) mhramlento,'

acto Jurfdico asimilable al Derecho Administrativu,' como “ un acto—condicién

generado por la Facultad del Estado de nombrar, para tu en’su- nombre oJurzar
una tarea y la del particular que pueda aceptar o no el cargo que se le confiers
¥ que trae consigo una contraprestacién pecuniaria.

El nombramiento de mayor relevancia dentrc de la Administracién PGblica es
8in lugar a duda, el gue detenta el Ciudedano Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, a quien se le oncomiendn por mandato Constitucional y por la via
directa del Sufragio popular, la responsabilidad de ser el conductor y Titular
del Poder EJjecutivo, cargo que nJerccrﬂ'por un perfodo de seis aflos, no siendo
renunciable sino por causa grave. {117)

Tal es as{, que dentro de sus facultades y obligaciones se encuentra la de
“Promulgar” y ejecutar las leyes que explda ol Congreso de la Unién, proveyendo
en la esfera administrativa su exacta cbservancia (Articulo 89, Fraccién I
del Texto Comstitucional).

Este es ol (nico nombramiento de naturnleza administrativa que otorga la Cons-
titucién, a través del Sufraglo, pudiendo afirmar que el Ciudadano Presidente
de la RepGblica, es al mismo ticmpo primer Servidor Pidblico por mandato del

pueblo Mexicano.

(117) Conatituci6én Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, Capftulo III,

Promulgada el & de febrerc de 1917.
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A.£1 le siguen los Altos Funclonarios, nombrados por disposicién presidencial,-
Art. 89 Fraccién II, esto es, los empleados de confianza de la Administracién
Plblica Federal llamados comunmente Secretarios de Estndo, asf como los ministros
¥ agentes diplométicos con la rutiﬂcacién’ del Senado, los empleados de Hacienda
Cénsules Genorales, Coroneles y deméis oficiales del Ejército, la Armada. y
la Fuerza Aérea, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
¥, con aprobacién de 1la Cémara de Diputados, los Magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal,

Es asi, que la misma Constitucifén otorga la facultad de nombramiento al Presiden-
te .para designar a sus mAs cercancs colaboradores y se deriva la capacidad
de estoa funcionarios para que en nombre y representacién del Ejecutivo cjerzan
easta facultad, expidiendo los nombramientos para el resto de servidores piblicos,
de ahf que podemos ubicar a la primera Capa Social de Servidores Plblicog
de alta jerarquia.

En el segundo nivel de eata Capa Social, se ubican aquellos funcionarios que son-
incorporados a la estructura orgénica de las Dependencias y en quienes a su vez —
los respectivos titulares delegan ciertan atribuciones de carficter sustantive y -
adjetivo, trétese de Subsecretarios, Oficial Mayor, Coordinadores Generalea y Di-
rectores Generales, principalmente y que en ol Cat&logo General de Puestos se les
denomina Servidores Piblicos Superiores. En forma paralela, encontramos ubicado -
a otro grupc de Servidores Piblicos Superiores, como lo mon: los Secretarios
Particulares, los Secretarios Ejecutivos, Secretarios Técnicos, entre una
gran variedad de denominaciones que el Catflogo General de Puestos del Goblerno -
Federal les concede, atendiendo a la actividad especifica y grado de responsabili
dad que entrafie determinado pucsto, hasta aquf debemos resaltar que en gran por -
centaje la facultad de nombramiento, reviste un cardcter excluaivo de discresiona

lidad del Ejecutivo, ¢s decir las funciones que realizan estos puestos estén dise
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fadas a través de la confianza depositada en las perﬁyonau que los ocuparén, por -
conducto de la designacién que harén aquellos Serv!doréh Phblicos éuberiores que-—
deter;tan el poder politico y administrativo en las Dependenc‘ias y Entidades de la
Administracién Plblica Federal. ‘ :

"Una Segunda Ca;m Social, la constituyen otros Servidores Piblicos de Conf!anza'ep
cuyas designaciones también median la autoridad y discrecionalidad de los s;srvidg ;
res piblicos del primero y segundo nivel aquf descritos y se encargan de las acti
vidades operativas dentro de la organizacién, esto es, llevar a cebo los objeti -~
vos y metas fijados en los respectivos Planes, Programas y Proyectos Instltuclonﬁ_
len. En este contexto ubicamos a los Directores de Area, Subdirectores y Jefes de
Departamento o Jafes de Unidad, llamados comunmente Mandos Medios que desarrollan
funciones perfectamente delimitadas en el profesiograma del puesto especifico, —

. asignéndoles una gama de actividades operativas que deben conjugarse a su vez con
los llamados objetivos inatitucionales y la supervisién del personal a su cargo.
La Gltima Cape Social de estas estratificacién en las Dependencias y Entidades,
la conforman los trabajadores operativos y de planta que constituyen la mayorfia,
entre los cuales también existe una Bubdivisién: los llamados trabajadores
de Confianza en puestos técnicos, administrativos, profesionales y supervisién
¥, los Trabajadores de Base, en puestoa adminiatrativos y de gervicios, primor—
dialmente.

Todo lo expuesto nos obliga a tener en cuenta que tal como lo establece la Frac -
cién VII del Apartado "B" del Artfculo 123 Constitucional: " La designacién del -~
personal se hard mediante sistemas que permitan apreciar los conocimientos y apti
tudes de los aspirantes ..." el nombramiento es en consecuencia la designacién -
mediante la Formalizacién del instrumento respectivo.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, distingue a dosg clases

de trabajadores, esto es: Por nombramiento y a lista de raya; al partimos del « -
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texto del Articulo 3° que a la letra dice: " Trébajador, es toda persona que
presta un servicio ffsico, intelectual, o de nﬁhogfgénaios.ren v;rtud de nombra-
miento expedido, o por figurar en las listas de“rayu'de loa trabajadores tempora-
les ", (118)

En obvio de explicaciones, los primeros pasan a formar partﬁ de la organizacién
¥ los segundos son eventuales, ‘en este sentido Eeaultu clara la idea de la
duracién de la relacién laboral que la Ley les da y que se traduce en definitivi-
dad y temporalidad de los nombramientos, lo cual confirma el Articulo 6° de
la ley en cita, al expresar que un trabajador de base serd inamovible después
de 6 meses de servicio, sin nota desfavorable en su expediente laboral.

Nos 1llema la atencién, que la Ley Durocritica amplfe la distincién en cuanto
al caorédcter del nombramiento, toda vez gque el Artfculo 15° en su Fraccién
111, establece cuatro tipos dec nombramiento: Definitivo, Provisional, Interino
¥y por tiempo fijo o por obra determinada.

El definitivo, e¢s aquel que se expide para ocupar vacantes que Be generen
por renuncia, abandono de empleo, muerte o incapacidad permanente del trabajador,
o a causa del cese de nombramiento dictado por el Tribunal Federal de Concilia-
cién y Arbitraje.

El Provisional, es el que se expide para ocupar vacantes temporales mayores de -
seis meses, generadas por licencia sin goce de sueldo otorgadas al titular, en ——
los casos de eatar dosempefiando cargos de eleccién popular, puestos de confianza-
( hipStesis en la que deben correrse los escalafones ).

El Interino, aquel que se expide para cubrir una plaza vacante por menos de sels—

meses, resultante de licencias, incapacidades médicas, suspensiones y arrestos.

{118) Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Publicada cn
el Diario Oficial de la Federacién, el 28 de diciembre de 1963,

¢



Por ‘Obra Determinada o Tiempo Fijo, aquellue que comn su denominacién 10 1ndicn,

tienen un rin o dux-acién determinada y Be expiden para 1
Proyecto o Programn especifico.
En eat:e orden:de ideas, el nombramiento es puea, el xnstrumento técnico-,jur!dlco
‘que* t‘ormelizu la relacién laboral y .la proteccién de la Ley Federal de’ los
”’l'rabnjadorea al Servicio del Estado, con exclusién de . los Trabajadores de
Contianza. aspecto.que trataremos en el apartado relativo a este nicleo laboral, s
»Sin embargo, los sistemas que permiten apreciar los conocimientos y aptitudes de-
los aspirantes para respaldar la facultad del nombramiento que en la Administra -
ci6h Moderna se traducen en loa procesos de Reclutamiento y Seleccién de Perso -
nal, que contempla la fraccién VII del Apartado "B" del Artfculo 123 Constitucio-
nal, no son realizados en forma rigurosa y eficiente por distintas circunstancias
como son las de orden sindical por ejemplo " el Nepotismo " convalidado como el -
derecho de proponer a familiares de los trabajadores para ocupar las vacantes, -
plasmados en las Condiciones Generales de Trabajo de algunans Dependencias y el -
influyentismo que permite el ingremo de¢ recomendados, que adn no cubriendo el per
f11 del puesto a ocupar son designados otbrgéndulns el nombramiento. Estas polfti
cas originan el ingreso de servidores piblicos, gue onérosarﬁn el aparato

administrativo y cuyos servicion en muchos casos no d ser apr d

de manera Sptima en cuanto a conocimientos, experiencia y aptitudes. (119)

El Artficulo 15° de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
expresa quc los nombromiontos deberén contener:

1.- Nombre, naclionalidad, edad, sexo, estado civil y domicilio,

I1. Los servicios que deberéin prestarse; los que se determinaréin con la mayor

precisién posible;

{119) Reyes Ponce, Agustin. Administracién de Persocnal. 2a. Parte, Editorial Li -

musa, México 1979, p. 39.




V];-—y El ylugar en que prastarﬂ“éu Qervi:cio

Por lo anturiol;, cuando nos re!‘eri_moa ‘g:.la'." Bubq 'rjacil
avo:ﬁndo a una‘complelidad de ‘estructu}-aa,
gg}s lu integrnn orilléndonos a hacer dé’sigl:ép@e
La Ali:a Burocracia y la Baja Burocr;cia. - en funq;én,délvnombrumiento que
se detente.
s 1.2 FACULTADES DE REMOCION.

El Diccionaric de Derecho, da una connotacién -al  t&rmino Remocién como “la
privacién del cargo o empleo” (120). Por lo cual la facultad constitucional
parna nombrar a loe altos funcionarios que se le confiere al Preasidente de
la Repiblica contenida en la Fraccién I1 del Artfculo 89°; ya comentada,
también se traduce en una facultad de remover libremente de sus cargos a
estos servidores con lo cual se gurnntiz.a al Titular del Poder Ejocutivo el ejer
cicio pleno de la toma de decisiones en la direccién y/o con’duccibn de las Depen
dencias y Entidades de la Administracién Pdblica.

Entenderlo aaf, implica inmente r que ol nombramiento y remocién

de éstos Secrvidores PGblicos propician la rotacién del elemento humanc en las -
Dependenciss obedeciendo a circunstancias de diversa {ndole, entre las que
desde luego juegan un papel determinante las tendenciss polf{ticas, que rodean
ol grupo que ssume el poder,

Pero para el objeto del anflisis que realizamos, exclusivamente nos limitaremos—

(120) De Pina, Rafael. Diccionarjo de Derecho. 14a. Edicién. Editorial Porrin, -

México 1986. p. 425.
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a seflalar los aspectos de orden administrativo que entraila la remocién y los -

efectos que se pr en ia, en forma de cascada hacfa las capas je~
rérquicamente colocadas en planos inferiores, toda vez que al remaver el Titular
de una Dependencia, se hace presentec el fenémeno de la remocibén de 1cs servido—
res piblicoe que ocupan puestos de confianza intermedios hasta el nivel de Jefe-
de Departamento, Gltimo eslabdn de jerarqufa y poder de decisién.

Por lo anterior esta facultad es asumida por los titulares de las Dependencias y
Entidades designados por el Presidente y aplicada en forma directa a los servido
res piblicos de confianza hasta el nivel de Jefaturas de Departamento. Nos llama
1la atencién la existencia de un Cédige Institucional, no escrite, integrado por
un conjunto de principios morales y éticos de estas capas de Servidores Pgblicosn
Superiores, los Servidores Plblicos de Mandos Medios y los de Apoyo a Servidores
Piblicos Superiores, pues si bien ocupan puestos de confianza (con la subjetivi-
dad propia del término) otorgada por el Estado a través de un servidor piblico -
de rango supu‘rlor que lo representa, también son personas que a su vez forman -
parte de un grupo o equipo de trabajo y en este sentido, deben aceptar su remo-
cién para permitir la incorporacién de l.on nuevos servidores pdblicos en los res
péctivos rangos de mando, )

As{ la remocién, udqulf.;rc otra interpretacién duda a través de la exhibicién de
la Renuncia, acto estrictamente persconal en el que se manifiesta la voluntad in-
dividual de desprenderse de un bien, derecho o cargo, pero que en este supuesto-—
es totalmente cuecstionable dicha manifestacién de voluntad, al estar implfcitos-
log principios aludidos anteriormente y que expresaremos con mayor amplitud en -
el siguiente apartado.

Pagemos a la remocién de los servidores piblicos llamandos trabajadores de base,
misma que puede scr aplicada sujetdndose al procedimiento descrito por el ——

articulo 46 de lo Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y en su
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aplicacitén - la decisién o capricha de” un Servidor Pﬁbli “de’ T Alto rimzo.;aev :

te expresados en el referido nrticuIO{;cnnglo cua. —puéde'diééé}sé’el’bésé-der

nombramiento en forma automfitica por: ranu;min, abandono de empleo. muerte 0 in=
capacidad permanente, supuestos contemplados en las fracciones 1, II, 111 y IV -1
del artfculo mencionado. (121) o §
Sin embargo, si se llegaran a actualizar las causales previstas en la fraccién =
V del mismo artfculo, es necesario e imprescindible recurrir ante el Tribunal —-— :
Federal de Conciliacién y Arbitraje demandando el cese del nombramiento sin res-
po;\anbllidnd para el Estado. Circunstancia que obliga a la autoridad, en este —-
caso al ti‘tulur de la Dependencia, con la representacién del Estado, a sujetarse
a los requisitos de procedibilidad que enuncia el articulo 46 bis de la Ley Fedeg
ral de los Trabajadores al Servicio del Estado, otorgando las garantias de lega-
lidad y seguridad jur{dica al servidor pGblico de base que se pretende cesar o =
remover de su cargo.

Para tal efecto el procedimiento expresqdc por el artfculo 46 bis, a la lotra ==
reza:

® Artfculo 46 bis.-Cuando el trabajador incurra en alguna de las causales np que-
se refiere la fraccién V del artfculo anterior, el jefe superior de la oficina -
procederi a levantar acta administrativa, con intervencién del trabajador y un -
representante del Sindicato respectivo, en la que con toda precisién sne asenta -
rén los hechos, la declaracién del trabajador afectado y las de los testigos de-—
cargo y de descargo gue se propongan, la que se firmard por los que en ella in -
tervengan y por dos testigos de asistencia, debiendo entregarse en ese mismo - -

acto, una copia al trabajador y otra al Representante Sindical .

(121) Mora Rocha J. Manuel. Elementos Préicticos del Derecho del Trabajo
Burocrfitico. Editorial Francisco Méndez. México 1985. p.146
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Si a juicio dﬁl, Tit}ilan‘pro;ede demandar a;ite el Tribunal: Federai de Convcils\a“- s
- ciﬁnl y Arbitrn,ja {la terminacién de los efectos 351 nombramiento del tréﬁé]adoﬁ,
ala demé;\da ae ac’o’mpaﬂarvﬂn, como instrumentos base de la accibh. el acta acir;li- :
nistrativa ykl‘ea documentos que, al formularse &sta, se hayan agregédn a'la mig
ma ", :
Lo anterior demuestra la proteccién de que es objeto esta capa de servidores "~
piblicos cuya inamovilidad se garantiza a través del espiritu de la Ley burocrf
tica.y es una conquista de la organizacién colectiva de los trabajadores, a. -
quienes los vaivenes de la rotacién sexenal, en au gran mayorfa, de las capas -
de servidores plblicos de los niveles superiores e intermedios, no lea afecta ~
en lo que respecta a su permanencia y estabilidad en el empleo. Una conquista-
afiorada por largo tiempo y que se concretd con la expedicién de la Ley Federale
de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del Apartado "B" dol-
artfculo 123 Constitucional.
Los ideas antoriores confirman nuectro punto de vistno en torno a la Alta Buro -
cracia y la Banja Burocracia aunque bien valdria la pena reflexionar en suma so-
bre cuales capas pertenecen en realidad a una y a otra poaicién de garantia del
trabajo liso y llano en la Adminiutrnci‘én Pdblica.
No debemos soslayar la importancia que tiene en el actual sistema gubernamental
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidorse PGblicos, publicada en el
Diario Oficial de la Federaci6én el 31 de dicliembre de 1982 y que entré en vigor
a partir del 1° da enero de 1983, ordenamiento que vino abrogar a la Ley de Reg
ponsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federaclén, del Distrito -~
Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados, publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacifn el 4 de enero de 1980, y que s8¢ traduce en un medio de -
control, de la actuaclén y ejercicio de las personas que realizan la funcién —

piblica, ley reglamentaria de los artfculos 108 y 109 Constitucionales (122)

(122) Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos. Publicada

en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de Diciembre de 1982.
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El eapiritu que contiene la Ley Federnl de Responsabilidadea de 105 Servidures >

Pﬁblicas § clarament

cién Phblica Federal o'en el Dlatx‘ito edernl, quienes serén respanaables por-~

Vlcs nctos u omisiones en que 1ncurra se peﬂ de sus’ respe tivas fun=,
ciones, :

El Presidente de la RepGblica, durante ei tiempo de su encargo, sdlo pédré sér
acusado por traicién a la Patria y delitos graves del orden comfin.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales y. -
los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales, serén respon
sables por violaciones a esta Constitucién y a las Leyes Federales, as{ como -
por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

Las Constituciones de los Estados do la Hepfiblica precisarn, en los mismos —-
términos del primer pArrafo de este artfculo y para los efectos de sus respon—
sabilidades, el carfcter de servidores piblicos de quienes desempefien emplea,~
cargo, o comisién en los Estados y en los Municipios®.

Por lo anterior, el alcance de la legislacién en materia de Responsabilidades—
es, a su vez, para los 3 poderes de la Unién: Ejecutive, Legislativo y Judi- -
cinl llegando més alla en el &mbito de aplicacién, al pronunciar que en gene-—
ral, toda persona que descmpefia un emplec, cargo o comisién de cualquier natu-—
raleza en la Administracifn Piblica Federal, serfin responsables por Bus actos—
u omisiones.

En esta forma, se pretende garantizar el ejercio del control tal como se prac—
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ticaba en la Epoca Colonial, solo que a diferencia, nb‘exiate. como entonces }q;

obligacién de otorgar fianza y' tampoco son 'aujegovs ka:J\iig!.’g{ de resl}d’enbx

tras se evalda su gestiéq administrativa.

Asimismo el. artfculo 109 de la Carta Magna, facu’lta al VCongreéo,de 1 Uniﬁ‘n‘y

las Legislaturas Locales, en el &mbito de sus respectivas ccmpetencléé ‘L;ar‘a‘, exk-'
pedir las Leyes de Responsablilidades de los Servidores Pﬁbl;(cné'j la normativi-

dad te. De igual n: s la ley aludida contiene toda la reglamentacién

a que se sujetarfn las sanciones administrativas apllcébles'. 'pb’r"actv.as u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficien~
cla que deban observar los servidores plblicoa.

Especificamente en lc que atafla a la remocién, el tftulo Tercero, capitulo
Il, de la ley en cita, denominado "Sanciones Administrativas y Procedimientos
para Aplicarlas", precisa en su artfculo 53 Fraccién IV, la destitucién
del puesto al servidor piiblico que infrinja éstas disposiciones, previo
procedimiento administrativo, aplicade por la Secretarfa de 1la Contraloria
General de la Federacién, auxiliada por los O&rganos de contrel interno de
las Dependencias y Entidades de la Administraci6n Pblica, extremo en el que de
berdn realizar por la via procesal que corresponda, atendicndo a la diferencia-
en la naturaleza jurfdica de la relacién laboral de los servidores plblicos, co
locados en una y otra capas a las que nos hemos venido refiriendo a través
de los Srganos jurisdiccionales respectivos.

Por Gltimo, cabe sefialar que la compleja naturaleza Juridica de la relacién
del- Estado con sus servidores y el fin de la prestacién del servicio, esté
orientado & satisfacer neceaidades de la comunidad en representacién del
Estado, pudiendo conclufr que un acto u omisién que afecte los principios funda
mentales ya mencionados, puede originar que se infrinjan en forma simultdnea
las leyes de orden laboral, administrativo y penal, segin la naturaleza

del ncto y sus consecuencias.
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2.-TRABAJADORES DE CONFIANZA Y:-SU DESIGUALDAD JURIDICA.

Al réferirnos a las facultades del ‘nynmbramienﬁ:o. enunciamos la diferenciacién —
de équellua que vlé ley c:;nsidera trabajadores o servidores piiblicos de conflanza
Y los }:rabajadc;raa de base, diferenciacién que ha provocado un tratamiento dis -
tinto dp este grupo sqcial dentro de la Administracién Piblica Federal, por lo -
cux;\l cnnsiﬁeramos imprescindible abordar en este apartado la problemAtica que re
viete la clz;rn desigualdad jurfdica de que son objeto, al sustentarse la rela .-
cién 1ab;)ral en el concepto de " Confianza ",

En‘este sentido, ‘el significado literal del término Confianza es: "Sentiiniéntb -
dol ‘que confia. Esperanza en una persona o cosa. Actitud del que confia en af —
mismo, sentimiento de seguridad". {123)

As{, observamos que la Confianza se traduce dentro de la Administracién Piblica-~
en un principio fundamental de orden moral y 6ético al que deben sujetarse estos-
servidores pidblicos, principic que entraila valores subjetivos, diffcilmente me -
dibles y cuestionables en ﬁuchos casos, pues se relacionan con actitudes indivi-
duales del sujeto, aGn cuando para algunos, el ser trabajador de confianza sig -
nifica estar al lado del patrén y por ello tienen mayores prerrogativas.

Ahora bien, si como se ha establecido en el presente trabajo, el servicio pibli-
co es en a{ una labor honrosa y de beneficio a los distintos grupos de la socie~
dad en el que el Estado encarga a personas su realizacién, entonces debemos obje
tar la dintincién que hace la ley entre trabajadorecs de base y trabajadores de -
confianza, ya quc todos, absolutamente todos los servidores piblicos, deben ser-
conasiderados de Confianza pues son agentes del Estado.

Lo anterior resulta simple de analizarse pues si interpretamos esta diferencia -

{123) Garcia-Pelayo y Gross. Diccionario Larousse Usual. Ediciones Larousse

Sa. Edici6én - Sexta Reimpresién México 1982, p. 169,
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cibén a contrariu-sensu. obtandriamos que en consecuencia deben existir t:rahajﬂdo

pos, pese a la garantia conscitucional de que.son objet v 8 nuestryc_Juicib;baye

tante endeble,
Vayamos a. la fraccién XIV del Apartado "B" dal Articulo 123 de la Constltucién
que expresa: " La ley determinard los cargos que nerén considerudos de conﬂun
za. Las personas que los desempefien disfrutarfn de las medidas de protecgién al—
salario y gozarén de los beneficios de la seguridad social *, o
La disposicién anterior otorga la garantfa constitucional de proteccién nrearta - :
capa social, que se desprende precisamente del enunciado general del texto del —
Articulo 123 al pronunciar " Toda pereona tiene derecho al trabajo digno y so —-
cialmente Gtil", pero a diferencia de los derechos que consigna el mismo - « — =
articulo en su Apartado "B" para los Trabajadores de Base, los ubica en una posi
cién desventajosa al privarlos de la estabilidad en el empleo, el derecho de or—
ganizarse colectivamente, la proteccién de la jornada laboral y el derccho esca-
lafonario, entre las garantias mfs relevantes.

Estas apreciaciones nos conducen a afirmar que las obligaciones que asume el Es-
tado para con sus servidores péblicos de confianza son en extremo limitadas, -~ -
siendo il6gico que no se les otorguen los mismos derechos que a los trabajadores
de bage.

Sin embargo creemos que la diferenciacién existente obedece a clrcunstancias que
histéricamente no podemos dejar de considerar, esto es, cuando desde la Epoca ——
Antigua hubo necesidad de que ¢l Emperador o el Rey se allegara de personas -

vinculadas a &1 por los lazos consanguinios o de afinidad pera depositar su con-
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fianza en los quehaceres del Imperio o Relno, coatumhre que ha prevalecido hnsta

nuestros tiempos, convirtiéndose en una trad}clén,el echo de torgar nombrumlen

" ARTICULO 5° Son trabajadores de confianza

1.~ Los que integran la planta de la Presldencia de “la’Rep bl ca y’nﬁueiios‘éu;v
yo nombramiento o ejercicio requiera ln aprobnclén exp;aaa dol Presidcntu -
de la Reptblica.

I11.- En el Poder Ejecutivo, los de las Dependencias y loc -de las entidades com. -
prendidas dentro del régimen del Apartado "B" del artficulo 123 constituclo-
nal que desempefien funciones que conforme o los catdlogos a que alude el ar
ticulo 20 de esta ley sean de:

a) Direccién, como consecuencia del ejercicio de sus atribuciones legales, que -~

de manera permanente y general le confieren la representatividad e implican po -

der de la decisién en el cjercicio del mando a nivel directoren generales, direc
tores de drea, adjuntos, sub-directores y jefes de departamento.

b) Inspeccién, vigilancia y fiscalizacién: excluasivamente a nivel de las jefatu-

ras y sub-—jefaturas, cuando estén considerados en el pr bl to de la d:

cia o entidad de que se trate, as{ como el personal técnico que en forma excluoi
va y permanente esté desempefiando tales funciones ocupando puestos que a la ¢ —
cha son de confianza.

¢) Mancjo de fondos o valores, cuando se implique la facultad legal de disponer-—
de estos, determinando su aplicacién o destino. El personal de apoyo queda ex--
clufdo,

d) Auditorfa: a nivel de auditores y sub-auditores generales, as{ como el perso-—
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nal técnico que en forma exclusiva y permnnente desempeﬂe tales !‘unciones aiem =

pre que pr talmente d . v"{ de 1as Contreloriaa [} de las’ Areas da Audito

ria.

e) Contrnl dlrecto Jde adquiaiciones‘ ‘cuando tengan la representacidn de’la depen~ :

dencin o entidad de que se trate con -facultades para tnmax‘ declsiones sohre Tase’

adquisiciones y compraa, asi’ como el personal encargado de apoyar con elementos—’,

' técniccs eataa decisxonna ,y que ocupe puestos prasupueatalmente considerados en-[ ‘
estas ﬁreas de ‘las dependencius y entidades con tales curacteristicns.

“f) En almacenes e inventarios, el responsnble de autorizar el ingreso o sauda -

de . bienes o vulores ¥y 8u destino o la baja'y alta en’ 1nventar£os.

,g) Inveat!.ga_clén cient{fica, siempre que implique facultades para kdeterinlnax‘-;el—,_ :

sentido y la forma.de la investigacién que se le lleve a cabo.

h) Asesorfa o Consultoria, tnicamente cuando. se:proporcione . a los.

vidores pilblicos superiores; Secretario, Suh-Secretario,i‘Oficix“alrﬁaynr Cooréina

dor General y Director General en laa dependencias del Gobierno: Fede‘i‘alv'o aué =

equivalentes en las Entidades.

i) El personal adscrito presupucstalmente a las Secretarfas Particulares o A&u‘

dantfas.

J) Los Secretarios Particulares de: Secretario, Sub-Secretario, Ofipial ‘Mayor y-

Director General de las dependencias del Ejecutivo Federal o ‘sus éq&s\}é‘léntés ‘en
las entidades, as{ como los destinados presupuestalmente al servicio de' loﬁ,fun-
cionarios a que se refiere la Fraccién I de este artfculo.

k) Los Agentes del Ministerio Plblico Federal y del Distrito Federal.

1) Los Agentes de las Policfas Judiciales y los miembros de las Policfas Prevnn—r
tivas,

Han de conaiderarse de base todas las categor{as que con aquella clasificacién ~
consigne el Catfilogc de Empleos de la Federacién, para cl personal docente de la
Secrctaria de Educacién Pablica.

La clesificacién de los puestos de confianza on cada una de las dependencias o —
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entidades, formnrﬁn parte de 8u catélogo de puestos.

III- En el Poder Legislauvo. en ].a Cémara de - Diputados: el Oficial Mayor,
el Director Generul de Departamentos 'y Oficinas, el Tesorero General, los
Cajeros de:.la Teaoreria, el‘Director cene;‘al de Administracién, el Oficial
Mayor de la Gran Comlnién. ei'Direcftor I:ndustrial de la Imprenta y Encuaderna-

c16n y el Director de 1a’ Congresno.

Bn la Concedurfa Mayor de anienda" ei— Contador y el Subcontador Mayor, los

Diractoras Y subdirectores, y's Jefas de Deparcamento. los Auditores, los
Aaasores y los Secrecnrioa Psrblculax‘es de los funcionarios mencionados.

En la Cémnra da Senudoren. ol‘icial Mnyor. Tesorem ¥ Sub~Tesorero;

IV.- En el Poder Judicial: Los Secretarios de los Ministros de 1la Suprema
Corte de Justicia de la Nacibén y el Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal, los Secretarios del Tribunal Pleno y de las Salas ",

Atendiendo al espiritu de la Ley Federal de los Trabajadores al. Serviclo
del Estado, encontrames que el Articulo 7° sefiala: " Al crearse categorfas
o cargos no comprendidos en el Artfculo 5°, la clasificacién de base o de
confianza que les corresponds se detorminarf expresamente por la disposicién
legal que formalice su creacifén ", Lo cual a nuestro entender no deja lugar
a duda respecto a que ésta clasificacién estf sujeta al julcio de valor que
emitan los funcionarios o servidores piblicos encargados de claborar la propucs-
ta de creacién de pueatos, cuando entraflan funciones simileres o anadlogas
a las descritas en el Artfculo 5° de la Ley que se comenta. Sin embargo los
Catfilogos Institucionales de Pueatos contienen algunos puestos de confianza
que no realizan las funcicnes de esc articulo, dejande a las personas que
los ocupan en un estado de indefensién; toda vez que el Artficulo 8° cxcluye

expresamente del Hégimen de la Ley, a los Trabajadores de Confianza.
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2 2.1°8U PARTIGIPACION EN-LA ORGANIZACION.

Por lo expuesto. creemos que el formar parte de la Capa Social de los Trabajado
res de Con!‘lanza, en los distintos niveles de Responsabilidades y Jerarquia, '~ °
los ubica en una posicién de desventaja en relacién a los Traha]adofes de-Base-
y !;oa condena 'a aceptar bajo esa clasificacibén los pincipios de respeto y subor
dinacién hacia sus superiores Jerdrquicos inmediatos o mediatos, cumpliendo con
la méxima diligencia el servicio que les sea encomendado. .

Las disposiciones anteriores en estricto apego al Artfculo 470 de lAa:— Le}zvt'r‘ode;-
ral de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, soen de ohservnn;‘ia ge'r:‘erni
para cualquier persona que tenga un ¢argo o comisibn en las Dependencias del =
Gobierno Federal, pero que en traténdose de los Servidores Piblicos con Aﬁo”mbré—r
miento de Confianza los hace més vulnerables a su aplicacién y en consecuencin-
la subordinaci6n adquiere la calidad de "incondicionalidad" o "vasallaje", so -
pretexto de violar estos principios sustentados en la Ley aludida.

Retomando las actividades que se contemplan en el texto del Artfculo 5° de la -
Ley Burocrfitica, admitimos que tienen un peso especifico y una importancia sin-
lugar a discusién las que se refieren a: Direceién, Ingpeccién, Vigilancin y -
Fiscalizacién, Manejo de Fondos y Valores, Auditor{a, Control Directo de Adqui-
aiciones, Asesoria o Consultoria, Secretarios Particulares, los Agentes del Mi-
nisterio Piiblico Federal y del Distrito Federal, as{ como los cnunciados de los
Poderes Legislativo y Judicial pues Be pretende garantizar la facultad de remo-
cién para estos cargos, por factores de orden polftico y de probidad principal-
mente.

No obatante, en la préictica, estos puectos tienen un grado de reasponsabilidad y
son calificados atribuyéndoles una puntuacifén que determina también cl nivel -
de percepciones que les corresponden a cambio de los servicios prestados.

As{,para la Administracién Piblica,la Capa Social de Servidores Piblicos de Con
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fianza del Primero y Segundo Nivel, viene a conétltuir la piedra angu].ar‘ en la~

que descansa el peso de la Administracién, puea,ysyonb’en suma qhiénegzejercer} el -

poder de decisién en la realizacién de" 1§s Plunésk'y Progran;aa dghtr:; de‘lmservil‘—“
cio Pdblico Federal, : ‘

Son estos servidores quienes con sus conocim(entos, experiencias y deaicuc16n -
contribuyen de manera determinante én'el’ éiito o fracaso de un proyecto.

Es de mencionarse que la actuécién de ios Servidores Piblicos deo Confianza en -
las organizaciones, es el reflejo de la polftica general que dicta el Ejecutivo
Federal, en el Plan Nacional de Desarrollo que se establece por perfodos sexena
1(‘:8 y como es légico, al concluir la gestién presidencial se generan los cam———
bios en los puesto del Primer Nivel, siguiéndolos los del Sepundo y asi Bucesi-—
vamente. Este cambio de Servidores Piblicos es el factor inequivoco que impide—
dar continuidad a lns ncciones del Estado, generando en mAa de lag veces que -
haya interrupcién en las tarcas programadas, llegando al extremo de hacer a un—‘
lado los Programus que se venian operando, ¢ imponiendo los nuevos criterios -
sustentndos en ocasiones por puntos de vista peruonales, mAs que instituciona—
les y sin tomar en cuenta su funcionalidad.

Por lo anterior, la auténtica Filosoff{a de la Administracién Plblica sufre un -
deterioro estructural derivade de la voluntad individual, a lo que puede afiadir
se el sabotaje burocrfitico que practican los servidores pGblicos salientes, en~
quienes se genera una actitud egoista, conseccuencia de su remocién sin percibir
ningdn tipo de liquidacién o indemnizacién por los servicios prestados, en fun-
cién al tiempo que sirvieron a la sociedad.

La falta de indemnizaci6én de los Servidores Piblicos, no s6lo se concreta a -——
esta Capa Scocial, todn vez que la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio--
del Estado no contempla la obligacidn para el Estado de otorgar la indemniza-—

ci6n que consagra el Articulo 123 Apartado "A", Fraccién XXII de la Constitu——
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cién Foliticn. ‘consistente en el pago de 3 meses’ de salario a los trnbaJadorea :

da la‘ planta productivn, garnnt(a reglamentade -en al Articulo ‘48 de la Ley‘w'

Federal del Trabajo .

"A" en sy numeral 49 Fraccién III exime al patrén de la Obligacién de

de cubrir a esta clase de trabajador la indemnizagién

~el caso de que la rescisién laboral sea 1mputab1é ,';al_'pat‘r

Al igual, por la tr a del pti "COnﬂanza" deteminante de la

Ré}ncién Laboral, la Ley Federal del Trabajo, enr el Titulo Sexto denominadu :
“"rrabajos Especiales" incluye en su Capftulo II, cinco urticulos que contienen
disposiciones concretas y limitadas en lo que respecta a los derechos y obliga-
ciones de los Trabajadores de Confianza, destacando el texto del Artfculo
185 que por su importancia se reproduce a continuacién:

"Artfculo 185: El Patrén podré rescindir la relacién de trabajo mi existe un mo-—
tivo razonoble de pérdida de confianza, ailn cuando no coincida con las causps ~-
Justificodas de rescisifén a que se refiere el Artfculo 47". (124)

A nuestro juicio, la aparente proteccién que les otorga la Ley Federal del Traba
Jo, deja a criterio del que interpreta ia pérdida de confianza cuando se susten-
ta en un motivo razonable, con lo cual y al no haber un capitulo expreso en la -
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, se deben aplicar supleto
riomente las disposiclones de la Ley Federal del Trabajo, conforme lo prescribe-
el Artfculo 11 de la Ley Burocrftica.

En tal virtud, los trabnjndores de confianza estén condenados a proporcionar su-
mayor esfuerzo en las funciones que desempefian, a sabiendas de la inestabilidad-

laboral de que son objeto, no obstante el grado de responsabilidad que se le — —

{124) Ley Federnl del Trabanjo. Publicada en el Diario Oficial de la Federacib6n

el 1° de abril de 1970.



asigna en virtud del nombrnmiento expedidc a su favor.

Como hemos venido seﬁalnndo 1 Servlc!.o Pubuco o5 una; cbividad con eendencias:-

naturales ‘de - crecimientu y por ello el Eatado demanda cada dia da administrsdo—
res profesionales,. con ‘la sn].vednd de que tal exigencia ha conducido en los-
~Gltimos sexeniéa ; evaluar-el nivel académico, més que el perﬂl proteaionnl
para asignar los nombramientos . en puestos ‘de confianza, ello con.el propés;tor
de naégurur un minimo de conocimientos de los ServidQPes Pablicos.

La tendencia es clara; observando ;n el prasénte régimen que la escolaridad
de ‘los Servidores  PGblicos del'prlmer ¥ ‘segundo orden “se ‘ubica“en ‘el Nivel
Superior y de Posgrado, lo que presume mayor calidad en la consequsién de
los Programas de Goblerno y en la toma de decigiones, resultado de la comple‘Jl
dad y diversidad de las acciones del Esgtado, prot‘asionalizncién-q\ia va en
aumento. .
Sin embargo, se sigue pasando por alto el perfil profesional de los Servidores -
PGblicos, atendiendo a las circunstancias de orden polftico y coyuntural que se-
prosentan. Estn prfictica que no ha sido desterrada de los procesos de Seleccién,
constituye un grave problema en lo que respecta a la eficiencia, pues no es raro
encontrar en ol Directorio de cualquier Dependencia Gubernamental, registrados a
Servidores Piblicos con un Tftulo o carrera profesional, desempeilindose en pues—
tos que corresponden a otro perfil profesional.

Amén de lo expresado, el Servidor Piblico de confianza que ocupa los puestos de-
1la Segunda Capa Social tritese de Directores, Subdirectores y Jefes de Departa -
mento, ejecutores de las actividades operativas en las Dependencias y Entidades-
del Sector Piblico enfrentan la natural resistencin de los trabajadores de la ——
Gltima Capa Social dentro de la organizacién, es decir la opesicibén y el rechazo
de los Servidores Piblicos de Base, que constituyen el grueso de la materia de —
trabajo y quienes en Gltima instancia son la célula operadora de las activi—

dedes especificas que en su conjunto sirven al Servidor Piblico de Mandos Me ——




| e_ln vServidorea Pﬁblicos. aunado "a la distlncién qut

(vkiga‘nte y desde luego. a las abismales diferencias:'salariales

el STATU-QUO que gozan en la organizacién.
2.2) PERMANENCIA EN EL CARGO. -
En el apartado anterior, as{ como en el relativo a-las facult;ades,dé R;mocién,,
8e precisd que los trabajadores de confianza pueden' ser’remavidoa de - sus
cargos por distintas circunstancias, lo cual para efectos del punto que tratamos
tiene una especial relevancia por las siguientes apreciaciones.

Los Servidores Pablices de Confianza, son los encargados de 1la ejecucién
proplamente dicha de los Programas contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo,
tareas que no pucdon ser materializedas en forma individual y para ello deben
apoyarse en el personal operativo de que se dispone en cada Dependencia o
Entidad.

En tal virtud y con la conciencia de 1la temporalidad del nombramiento que
ostentan, se avocan desde el ingreso a la organizacidn, a asimilar las nuevas
reaponsabilidades del puesto asignado y a instrumentar las acciones de las
directrices que les son fijadas, buscando la congruencia en el menor tiempo
posible, a fin de legitimarse en el puesto.

Por esto, la actitud individual del Servidor Plbllco, estd Intimamente ligada
al aspecto peicolégico, sus convicciones morales, sus principios é&ticos y
sus intereses polfticos, a los que debe sumar la dedicacién, lealtad, institucip
nalidad y subordinacién incondicional, a cambio de una permonencia laboral
indeterminada, pues en algunos casos se presenta por espacio de un sexenio

¥ en otros es menor el tiempo del encargo.
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De manera que la rotacién de‘personal a que alude la teorfa administrativa, se —
presenta con ﬁhyor incidencia en las dos primerAs Cédpas Sociales de la Adminis -
tracién PGblica y es acelerada a partir del tercer afio de gobierno del Presiden-'
““te en turnc, dejando a la dltima Capa Social de trabajadores operativos y/o de -
“Base la encomienda de continuar sus labores y ademés aplicar la vieJa costumhre— 
de ensehsr o adiestrar & los Servidores Piblicos de Confianza entrnntea aobre . ~--"
‘las actividades quo se interrumpieron y aoportnr una‘vez méa el csmgio de sus --Wﬁ
superiores jerérquicos y el eatilc de direccién, lo que les demuestra que aus es
fuerzoa de dedicacidén, esmero, discrecién y prepnraclﬁn parn ascender a las pos! .
cicnea mis altas en puestos de confianza vacantes, aspiraciones legltimns ‘de. au-(:t
peracién, son frenadas, toda vez que la facultad para designar a estos funciona- i
rios es de carfcter estrictamente discresional, circunstancias que conducen a'-—'j
los trabajadores de base a sufrir una desmotivacién paulatina que ase duBen:ndpﬁa; -

an un sentimiento de frustracién colectivo. T

Por Gltimo, la inestabilidad laboral de los Servidores Piblicos de canfinnza,‘a—r;”

quienes ne les garantiza en forma exclusiva la percepcién salarial y la soguri—
dad social, propicia la necesidad de allegarse de mayores beneficios econdmicos,
indispensables para asegurar su futuro y el de su familia, ante la injusticia --
que representa la falta de garantfa de cstabilidad laboral e indemnizacién, agf-
como la exigencia de cumplir satisfactoriaomente su misién, apareciendo el fenéme
no de la corrupcién, mismo que no pretendemos justificar sino Gnicamente enun -~
ciar, sefialando una de las causas que a nuestro juiclo hace imposible su erradi-
cacién,

Antes de finalizar este aspecto que consideramos importantisimo, debemos agregar
que la falta de Reglamentacién en el Apartado "B" de estos Servidores Piblicos ~
de Confianza., en las capas intermediams, conlleva a que se les remueva de su en -
cargoe con un simple oficlo o sin 61, en ccasiones transgrediendo el orden Cons ~

titucional de las garantfas individuales de audiencia y legalidad, concretamente
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los articulos 14 y 16 de.la Consti:ucidn Politica de los Estados Unidos Mexica -~
nos-y ql;lﬁ bor temor a las represalias de quienes les niegan el derecho al traba-
Jo{époyér“n_dosa en. el principio de autoridad o en la supuesta motivacién de pérdi
. .da d; confianza porque Vno son de la confianza del nuevo titular de la Debenden .

cia de que me trnté. no defienden su derecho al trabajo.

Sin embargo, hemos podido constatar la procedencia por la Via del Amparoylndlre‘g,‘

_to ‘en. materia Administrativa ante el Juzgado de Distrito, como el recursokque“-—-

. pued n' “Intentar estos Servidores de Confianza en rangos 1ntemedlos,~'cor}io exc‘ep-l
'cidn. obteniendo el Amparo y Proteceién de la Justicia de la Nacién en cuntru -
dul ncto reclamado, sustentado en los artfculos 103 fraccién 1 Y 107 da la Cons- ;

titucién Polftica. -
' En eate aentido, la Ley de Amparo que regula el procedimiento, poaibilita al =~
Servidor PGblico de Confianza en su calidad de ciudadano, a recurrir a esta ins-
tancia como la Gnica y dltima via de proteccién por vioclacifn a sus garantfas —
individuales.
Lo anterior se realiza con el objeto de que el Amparo nulifique los efectos del-
acto reclamado y todos los subsecuentes que de &1 se dorlven_, restableciendo las
cosas al estado que guardabon antes de presentarse la violacidn y restituyéndole
al agraviado el goce pleno e Integro de las garantfas individuales violadas, a -
fin de dojar sin efecto la orden de Baja y se proceda a la reinstalacién del - -
- quejoso en ol empleo que desempefiaba a partir del dia en que se produjo aquella-
en forma ilegal y en contra de la cual se obtiene el Amparo y Proteccién de la -
Justicia de la Unién.
Por tal motivo, al instaurarse el juicio de amparo, se inicia la substanciacién-
del procedimiento, en el cual el agraviado funda y motiva el acto reclamado tal-
como lo dispone ¢l articulo 5° de la Ley de Amparo, es as{ que la Autoridad Res-

pongable que en este caso es el Titular de la Dependencia o Entidad de que se -
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trate, debe rehdir el informe justificado ante: el juez del conocimiento.y al -no-

Justlficar fehacien que se otorgaron al aﬁraviadd las garanﬁins que c’onsa P

gran los Artfculos 14 y 16 Constxtucionales. procede ordenar -la suspena!én defi—

nitiva del acto reclamado y en conaecuencia la rainvindicsciéﬁ absoluta del dere "
. cho del que se le privé en forma ilegal. ‘

A manera de corolario, diremos que aquel Servidor PGblico. de esta Capa Seclal -

que recurre al Juicio de Amparo obteniendo falle ravorahle. es mn]. viato por el-k -

resto de los servidores piblicos de confianza y por.lo tam:o s seﬁnlnd como

disidente.

3., FACTORES QUE INCIDEN EN LA PRODUCTIVIDAD.
Co;no se dejbé precisado en el punto anterior, es de conai’de’rar’-”s’a’ q;ae’ieﬁ'la Adll:li Z

nistracién de los Recursos Humanos y la relacién sui-generis dél Estado’ con.sus- N
Servidores, hay varios factores que inciden en’ la productlvidéd uno de ellos es—
ain lugar a duda la clara difercnciacién de las clases o castas sociales, resul-

tado de la estratificacién.

Los demés factores, habremos de annlizarlos en el punto que tratamos partiendo -

de doe concepciones antagénicas pnostenidas por algunos teéricos. El tratamiento-

de la burocracia como sistema especifico de organizacién y gestién implica ele -

gir entre entas concepciones: "Eficiente y Funcional” e "Ineficliente y Disfuncig

nal", La primera concepcién es el enfoque de Max Weber quien la justifica argu -

mentando: "La razén decisiva que explica el progreso de la organizacién burocré-

tica hn sido siempre su superioridnd técnica sobre cualquier otra orgunizacién,-—

donde la precisién, rapidez, univocidad, oficialidad, continuidad, discresidn, -

uniformidad, rigurosa subordinacién, ahorro de fricciones y costas objetivas y —

personales, son infinitamente mnyores en esta organizacién burocrfitica, monocré-

tica, servida por funcionarios especializados, en donde el trabajo pagado es in-

clusive mfis barato que el trabajo honorifico formalmente exento de remuneracién.

(125 }

{125 ) Barensatein Jorge. Op. cit. p.p. 66 y 67.




En- contraposicién encontramos el enfoque de Merton, al considerar a 'la’burocra -':

cia como un sistema formalista, cuya racionalidad y funcionalidad son éqlo apa - ‘ .

rentes y que en la realidad resulta sustancialmente irracional y disfuncional,

aseverando que la burocracia es una enfermedad.

Nuestro criterio no ea coincidente con ninguna de las dos posiciones radicale'a.-b’,

pues reconocemos la necesidad de una organizacién del Estado con los abjetivoes Z

descritos en forma ideal por Weber, sin dejar de t que 1a én peyo~

rativa en nuestro pafs reaspecto a la burocracia, estd enfocada no a la "Burocra-

cia como patolog{a" sino a la "patologfa de la Burocracia" refiriéndose a lag =

frecuentes deaviaciones, o excesos en la prictica, que producen ineficiencia y -

por ende una baja productividad, amén de reconocer que los doe enfoques se die ~

ron en contextos socio-politico-econémicos completamente distintos.

Por ello y con la firme conviccién de que el sistema de la organizacién de los =
Recursos Humanos en la Administracién Publica, es rescatable en su concepcibén ge
neral, abordaremos los factores que inciden en la productividad a través de la -~
dialéctica,

3.1. VOCACION DE SERVICIO.

La productividad en el Sector Pfiblico estd estrechamente vinculada con el fuctor
humano, siendo esencial para la Administracién Pablica. De las actitudes y apti-
tudes de los Servidores Piblicos en todes los niveles y frcas de responsabilidad
depende que las acciones de superacidén administrativa se aceleren o retrasen.

El régimen actual de administracibn se ha empeflado en transformar los estilos --
tradicionales de trabajo, las rutinas anacrénicas y los procedimientos inoperan-—
tes, a pesar de la resistencin de los Sindicatos y algunos polfticos. De ah{ que
exista la decianién de mejorar la relacién de trabajo entre el Estado y sus Servi
dores Piiblicos.

Bajo este esguema y dado que el servicio piblico es desarrollado por hombres, es
inevitable referirnos a algunos aspectos intrinsecos del hombre y su psique. Des

de la aparicién del Estado Moderno tal como lo conceptGo Nicol#s Maquiavelo, la-
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vocacién . de aérviéio séria/un aleinantd sustancinl para el hombre que aceptars un

pt-% cual sn dice Thcil para tiene una - importancia trascendental ——

cai‘go va\!§_11<:

pordue,b‘r‘:ra"ﬁlgun £ presu e una act tud de devocién y no de vocmcibn en sf{ mis

'sm emhargo ul concepto: de: vocal 16n de servtcio si bien es cierto esta defendido"

por muchos, en el: tranacurao del tiempo ha sufrido una trnnsformnclén. ya que en.“'
1a época actual la vocacién se. he visto seriamente dlsminu{da cuando los aervido"
res pﬁblicou con vocacién. (entregu y lealtad), experimentan 1imh;am:es de supu—’_
rncién prcfesionnl y-econémica, f.raducxéndoue en frustracidn. N Snlo :
Tradicionalmente se ha establecido que para que una persona ingresc alr 7sor’v1cio—
da‘l Estado, debe identificarse con el 6rganc de la funci6n piblica, conociondo —
sus ochti‘vns y las acciones que le corresponderén realizar para conseguir los —
fines y metas fijados, lo que se facilita con la llamada Induccién.

También se han incorporado sistemas de administracién que estudian y oplican sus
teorfes al empleado pGblico, mediante el proceso inicial, via Reclutamiento y —
Seleccién de Personel, mismo que opera en forma parcial y no estrictamente fun -
cional, debido a circunstancins peculiares como lo son la intervencién del Sindi
cato y las imposiciones de los servidores piblicos de nlto rango. En este proce-
80, 80 decbe aplicar exdmenes de conocimientos y aptitudes, asf{ como los llamados
oxémenes psicométricos que incluyen pruebas aceptadas por los psicSdlogos moder -
nos, con cierto grado de confiabilidad en lo que atafia al coeficiente intelec —-
tual, capacidad de sociabilizacién e integracién del individuo. Aunado a lo ante
rior, debemos considerar que lo vocacién de servicio, desde el punto de vista —-
préctico y humano tiene distintas interpretociones, pues hay quicnes la entien -
den como una subordinacién incondicional pero no a las instituciones, sino a las
personas que tienen la titularidad de la representacién, transforméndols en obe-
diencin ciega, para aprovecharle en beneficio del interés personal, por encima -
de lop fines institucionales.

La vocaocidn de pervicio presupone la aceptacién de les obligaciones y
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su cumplimiento irrestrlcto. para uevar a cabo ,una’‘tarea. determinadn dentro de
los programaa administrativoa da las depandencias. asegurnndo que el 1nd1v1duo—r
. que realiza el Servicio Publico sea el id&neo dentro de su potencialidad pax‘a -
asignarle la responsabuidad de un cargo pubuco.
Por lo anterior, hipotéticamente hablando, la persona que ingresa al Servicio ~
* del Estado, debe ser evaluada dentro del proceso administrativo en atencién =
a su competencia, capacidad, moralidad y eficacia, debiendo reunir las:condi -
ciones legales necesarias, pues de lo contrario podrfa ocasionar perjuicios en—
su actuacién dentro de la Dependencia, como a los pnrticularee a quienes en su—
ma esté dirigida la accién del Egtado.
Desde el punto de vista de la ética, la vocacién de servicio impone el deber de
diligencia on la prestaci6én de los servicios personales, como las condiciones -
que el servicio requiera, sujetéindose a la direccién de sus jefes y a las leyes
¥ reglamentos aplicables con dedicacién activa, impuesta a través del nombra -
miento aceptado. Asi tambilén, la diligencla de asiduidad, se traduce en respon-
sabilidad, continuidad en el servicio, imparcialidad y neutralidad; toda vez —-
que ¢l auténtico Servidor Pablico en ul‘ sentido estricto, debe carecer de inte-
rés material de cualquier clase en los actos, udjudicncioncﬁ o administracién —
de los recursos piblicoa sobre los cuales tenga la responsabilidad y su vigilan
cv-ia.
Los anteriores atributos constituyen en rigor el compromiso del individuo cuan-
do manifiesta su voluntad de aceptar un nombramiento tal como lo precisa el Ar-
ticulo 18 de la Ley Federal de los Trabajadores al Serviclo del Estado, asumien
do los deberes inherentes al mismo y lan consecuencias que sean conformes a la-
Ley, al uso y la buena fé, pues en el caso de que puedan verse afectados los in
tereses del Estado Mexicano y que pongan en peligro su existencia, el Servidor-
PGblico se encuentra obligado a resguardar el fiel cumplimiento de la Constitu-~

cién y de las Leyes que de ella emanan.
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Pero, péae é»las obligécione}; morales ‘que 1mpdne ‘15 'Ley en elr Vactn del riombra——
miento, . én ia réaﬁlida‘d: aé ‘obaqrva' dde en‘ ‘muéﬁaa‘ depgnﬂencias 'gubernamentales
J.B"‘;’Vocacién :'de sérvicio, lejos de formar parté de una i:ul.tu‘rn. organizaclcnal
"j d;l Estado, ‘contribuyendo a alcanzar las metas fijadas en el tiempo establecido
résultado de'una actitud grupal que refleja-los principios y atributos que he —
mos mencione‘do, en aras de lograr mayor eficacia y por ende productividad, no -
es ‘sino un concepto plasmado en los libros de .texto. o letra muerta.que afecta - -
‘i de manera importante la actividad del Estado en el rubro del Servicio Pfiblico.
: En ;e’te’ art;en de ideas, es inevitable mencionar que no puede hnbl;arae de voca —
cién de servicio atin cuando la intencién inicial de una persona que ingresa al-
Servicio Piiblico en una Dependencia sea manifiesta, porque en el devenir del -
- tiempo, la misma se ve entorpecida o disminuida por los factores y circunatan--
" eias del medio a que nos referimos anteriormente; llevindolo en forma por demAs
irremediable a la pérdida de csa actitud y al sentimiento de insatisfaccién.
Por otra parte, la vocacién de servicio ante las reducidas expectativas de dcsE
rrollo profesiocnal o mejoramiento econdmico traducide en el corrimiento de los—
escalafones, actualmente inoperantes en'ln moayoria de las Dependencias, hace de
los trabsjadores de base con vocacidén, pricticamente una casta con muy pocas ——
posibilidades de ascenso a niveles superiores en pucstos de mayor responsabili-
dad y con remuneraciones superiores que en teorfa debieran ocuparse por las per
sonas mfis capacitadas y con mayor expericencia en el 4rea del conocimiento es --
poci{fico, ya sea técnica o administrativa, inclusive. (126)
Sin embargo, estamos convencidos que a través de un cambio de Filosoffa en las~

estructuras de la Administracién Piblica respaldada per la voluntad polftica —

(126) Alvarez Homén, Jests Antonio. Las Relaciones Humanas., Editorial Jus, S,A.

México 1976. p. 131,
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del | Titular “del Poder Ejecutivo;’ serfa i‘_escaéable\ ‘1a’ au‘tér‘\:tiicr:af“\’/uc’aciﬁn

de  Servicioc de los servidores pﬁhlicoé eﬁ ~,§Dd6§ los” Nivelea ' de las. Capas

Sociales.

3.2. ROTACION DE PERSONAL.

En los esquemas modernos del Servicio Clvi.‘l que se aplidan en lés.péises
desarrolliados, tiene una importancia relativa ia rotacién - del pgrsonél.
lo cual se consigue con la operaci6én del escalafén funcional e 1n£ercomunlcado
que se apoya en evaluaciones periédicas al desempefio del servxaor ‘pﬁbliéo.
quien recibe en forma contfnua y obligatoria curscs de capacitaciSn a fin
de que su desempefic sea eficiente y contintGe adquiriendo conocimientos
que le permitan aspirar a puestos de m&s alto nivel dentro de la organizacién,
por lc cual al darse una vacante se cuenta con el clemento humano suficiente
mente preparado para reemplazar al Servidor Piblico saliente, recorrer
1cs escalafones y a su vez posibilitar la ocupacién de las plazas vacantes
de ﬁr_cas distintas, intercomunicando los propios escalafones con la debida
preparacién de cuadros de personal de reemplazo.

De esta manera, desde ol punto de vista ideal, la organizacién vive constante-
mente un procesoc pormanente de interés por el aprendizaje y actualizacién,
naciendo el espiritu de competencia, el cual puede ser leal o desleal entre
los miembros y desde luego aparecen también los conflictos interpersonales
que pueden ser ocultades por los involucrados o llegar al extremo de hacerlos
piblicoa y afectar al clima institucional; porque no se debe olvidar que
en cualquier latitud, los Servidores Publicos son seres humanos con cuslidades
defectos y provistos del egofsmo natural del ser humano. Por lo que no
dudamos que & pesar de los halagos y reconocimientos que hacen algunos
egtudiosos y defensores del Servicio Civil implementado en otros paises, este-

sistema administrativo tenga graves deficiencias.
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de subrayar, toda vez, que en las dV

esa marcada tendengia a la rotacién y por el contrario la’ ultima Capn de
Trabajadores Operativos se mantiene incélume .y préacticamente eét&ticu,
resultado de la polftica de remuneraciones que da un éra;:amiento distinto
n los Servidores PGblicos de Confianza y a los Servidores Piiblicos de Hase,
aunado a la discresionalidad utilizada para la designacién de los puestos
de Ccnfianza que al mismo tiempo reciben mayores remuneraciones como contra-
prestacién a sus funciones y 'responsabllidad.

Asf, el derecho escalafonario a que alude la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, en su Ti{tulo Tercero denominado "Del Escalafén®,
es en la actualidad un mito, pues los puestos a los que ge puede aspirar
son exclusivamente de Base por lo tanto, el interés de obtensr un ascenso
es para aquel Servidor Pablico que ingresu al Servicio con un nombramiento
en un puesto y nivel salarial de nivel inferior, o Einn para aquel que '
habiendo transcurrido varios aflos desde su ingreso no ha podido obtener
un ascenso.

Ademés de lo anterior, la Ley Burocrfitica en su numeral 54 establece la
obligacién de funcionamiento de la Comisi6én Mixta de Escalafén, con igual
nimero de representantes del Titular de la Dependencia y del Sindicato
respectivo. Estas Comisiones han venido funcionando con fuertes limitantes
de orden técnico en las Dependenciss cuyos Sindicatos han exigido su operacién
pero debido a que la normatividad eacalafonaria no ha sido uniforme, ecate
Sistema Escalafonarioc no opera en la totalidad de las Dependenclins gubernamen~

tales.
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Amén de lo expuesto, la rotacién de’pexﬁsoﬁﬂl‘ también se deriva de factores
tnlés como la Remocién, Ranuhcia y cambioé dé Adscr‘ipcién en las Dependencias
del Sector Phblico, factores naturales c’{uei influ‘yen‘ de manera Bumamente
limitada y que no contribuyen a el‘evar iu productividad de los Servidores
Piblicos.

Por lo seflalado, estimamoa que la productlvidaﬁ en -la Administracién Piblica
puede ser incrementada si. se instrumentaran ias aéciungé que se” han:venido

planteando a través de los aflos y con los m‘ecan’lsmoa’ e’ ‘prevé .lé”pruptn

loy, esto es mediante la adecuada imparticlén da la Capacitncién, asfcomo

la auténtica operacién del Escalafén en’ el cunl ae inco I

de conflianza de rangos intermedios, afin pnra ocupar puestoa equivnlentea

a Director General, lo que vendrfa .a consticufr ‘un auténtlco eatimulo y

reto para el Servidor Plblico.
3.3. ANTIGUEDAD.

Otra causa a nuestro juicio fmportante de aeﬂnlm" es la re']‘.nu‘\‘n’: a-la entigle—
dad en el empleo o servicio pfiblico, L :

La antigiledad, en el sentido estricto la constituye el aimple : transcurso
del tiempo desde el ingreso al servicio, hasta la fecha de separacién del
cargo que se enté desempefiando.

En este sentido, cuando se reformé el Artfculo 123 Conatitucional, agregando
el Apartado "B" en el afic de 1960, se le atribuy$ una importancia especial
a oste concepto, principalmente para reconocer, el esfucrzo imprimido a
la actividad laboral y su necesaria repercusién en la naturaleza humana
que sufre un detrimento natural e irreversible, asi como sustentar principal-
mente el derecho al ascenso y el beneficio sociaml.

Desde luego, que la antigliedad habfa sido ya tratada en el originario Artfculo
123 Constituclonal, cuando en su fraccién XXIX se expresé la creacién de

la Ley del Seguro Social, la cual comprenderfa los seguros de invalidez,
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protector para’ aste sector de aarvidoree publicoa. ya's que en su. trm:eién,

VIII Be precisé: " Los trabsjadoms 'gozarén‘_de derachoa de eacaquﬁn a

y.antigiedad,,."

También se - obligé ‘a Bujetlu“loa, a“la ecgufidnd social seﬂnléndos’a’, que el

organismo ‘que se creara a’ través ‘de-:la- Ley reguladora; -establet}:e_r[ix,»laa g

basuu’ minimas’ para’ proteger “a estos  trabajadores ‘en céeo?de .‘jhbila'cidn'

invalidez,  vejez y muerte, tal como ‘lo especifica la fracciéni'Xi

a) de dicho Apartado.

De ah{, nuevamente aparece un fenémeno repetido como una constante ;ocini.‘ de~:

rivado de una preocupacién permanente de los hombres, es decir, 1a cuestién —-
relativa 8 las relaciones de trabajo para conjugar los interescs e 1dealesk
con sus necesidades vitales, asegurando al respeto de sus derechos, ¢l
cuidado de sus vidas y la antencidén de ou bienestar individual, familiar
y de clase.

En este sentido la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
reglamentaria de dicho Apartado, fue aln mac alld otorgéndole una importancia
especial al concepto de antigiledad al garantizar la inamovilidad de los
servidores, convirtiéndolos cn trabejadores de base, con el Gnico requisito
de que hubieran laborado por un tiempo minimo de seis meses y sin nota
desfavorable en su expediente (articule 6°). Esta disposicién ha sido el
bastién para los Sindicatos Oficiales, generando opiniones encontradan

de algunos teéricos y la propla sociedad, toda vez que es necesario acreditar.
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n pendien'mente de su antigﬂedad. repercutlendu en unak

"De ‘manera qua a 1ntenc16n que buscaran- las organizaciones de Servidores_,

8 al 1uchﬂr por su ineclusién y reconocimiento en el Texto Constiticio~ :

ai; ,aﬁlo,sa logr6 en forma parcial, pues en principio obtuvieron la inamovi-
‘lidaa; la- proteccion‘ legal a sus derechos como trabajadores de base, la
géra‘ntin <.del. -derecho escalafonario 'y la Beéuridﬂd social, traducida’ en i
1Ds beneficios ‘que. les concede la Ley de Seguridad y Servicios Socialesqj:
de los Trabajadores del Estado, en funcifn a la antigliedad acumulada. :
Asimiamo. en materia salarial y de prestaciones la Ley Federal de los Trab‘nju-‘-k
‘do’res al Servicio del Estado prevé en su artfculo 34 el pago de una primq
como complemento al salario en el monto o proporcidén que se rije oportunamenta‘
en loa Presupuestos de Egresos cnrrcsﬁondienten. g
Esta prestacién se cubre en forma general a todo aquel Servidor PGblico -
que acredite su antiglledad independicntemente de -la naturaleza . laboral’

( Confianza-Base )}, conforme la tabla siguiente:

Tiempo de Servicios: R E Monto

: (Pesos)

De 5 afios a4 menoa de 10 aflos : Un quinquenio (A-1) $ 28,120.
De 10 afios a menos de 15 afios : Dos quinquenios (A-2) 33,740,
De 15 aflos o menos de 20 afios : Tres quinquenios (A-3} 50,620.
De 20 afios @ menos de 25 aflos : Cuatro quinquenios (A-4) 67,500,
De 25 aflos o mip H Cinco quinquenios (A-S5) 84,380.

Ante el evidente deterioro del poder adquisitivo del salario, que enfrenta la-

clage trabajadora en log (ltimos sexenios, el monto asignado por este concepto
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resulta: ins‘u’fic,iente‘ para’ re 'éu*cirb al’ trabajador del deterioro natural al
empleaf* su“fuerza de trabdjo y complementar de manera importante sus ingresos.

Pdif' eyllb,‘ mo. uhn acc’lén'mﬂq d‘e‘l Poder Ejecutivo, en el Diario Oficial de

la"‘Fe‘r‘lm"acsén ‘el 27 dé' marzo de 1992, se publicSd el "Decreto por el que

se ,eataﬁlece Ll avor. ‘de yylo"a,"l‘rnb'ajadores al Servicio de la Adminiatraciﬁﬁ

Pﬁbl ca Feqérai ‘qua ;;tén Q\.‘Ijetos al régimen cbligatorio de la Ley del Instituto
doﬁég?’xrida‘d y 'Servicios‘Socinlea de los Trabajadores del Estado, un Siatema
da Ahorro para el Retiro". Llamado comunmente “SAR". En los Considerandos
:-del’.Decreto, ee. alude al objetivo més amplio de politica de asistencia y
Seguridad Social contenido en el Plan Nacional de Desarrcllo 1989-1994, al
impulsar la proteccién a todos los mexicanos brindando servicios y prestaciones
oportunos, eficaces, cquitativos y humanitarios, que coadyuven cfectivamente

al mejoramiento de sus condiciones de bienestar social, con un manejo responsa-

ble y cuidad de los r ra destinndos a dicho objetivo, entre los cuales
ss refrenda el fomento dol ahorro interno para la inversién y el e¢safuerzo
de las medidas necesariass para que los trabajadores al Servicio del Estado,
puedan mejorar su situncién econémica, éarticulnrmcxlte al momento de su retiro.—
(127) .

También respetando la autonomfa de los Poderes Legislativo y Judiclal, se
posibilita el ncceso de los servidores piblicos que dependen de ellos a fin
de dar. congruencia a lo que contemplan los artfculos 1° y 2° de la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado.

Asimismo el Articulo Primero del Decreto que se comenta, concede la atribucién
a la Secretarfa dec Hacienda y Crédito Piblico, para emitir la autorizacién

de incorporacién al Sistema para el Retiro y en su numeral Segundo obliga

(127) Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el viernes

27 de marzo de 1892.
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a las Dépendencias ¥ Entidades de - la  Administracién P‘\ibliﬁ:a a ‘ente_rgr"al
Instituto de éeguridad y Servicios Sociales de’ los Tral:;ajadorgsk’dely ‘Estado,
el ‘importe de las aportaciones que se realicen para tal 'efecto,kmediante
depbsiton de dinero en favor de cada trabajador.

Las aportéciones anunciadas serén calculadas en forma mensuul', por - el :importe
equivalente al 2% del sueldo del tabulador de acuerdo al puesto y nivel de
cada trabajador, cubierte con cargo al presupuesto de las Dependencias - y
Entidades, estableciéndose como l{mite superior de dicho sueldo, el equivalente
a 25 veceas el salario minimo general diario que rija en el Distrit’o Fddex;ai,"
elevado al mes (Articulo Tercero).

Las cuentas individuales asf abiertas, serén administradas por instituciones
de crédito y solo tendrfin las limitaciones impuestas por el propio Decrégo
que creé este Sistema de Ahorro para el Retiro.

Cabe seiftalor que con posterioridad a la publicacién del Decreto antes mencionado
la Secretarfa de Haclenda y Crédito Pablico, elasbor$é las Reglas Generales
sobre el Sistema de Ahorro para el R.etiro publicadas en el Diario Oficial
de la Federacién el dia 4 de mayo de 1992, las que precisan los mecanismos
de operacién del Sistemn al que deade luego se incorporaron loa Servidores
Pablicos en activo a partir de que entré en vigor el Decreto aludido.

Con lo anterior podemos constatar que en lo relativo a la prestaclén del
Sistema de Ahorro para ¢l retiro no se hace diatingos entre las Capas Sociales
de Trabajadores Piblicos, siendo igualmente aplicable a los servidores piiblicos
de Confianza y de Base, atendiendo exclusivamente a la condicién humana y
a su calidad de trabajadores.

3.4 ACUERDQ NACIONAL PARA LA ELEVACION DE LA PRODUCTIVIDAD Y LA CALIDAD.

El mundo del trabajo, ¢l que tiene en los sindicatos su forma vital de organiza-

cién, atravieza los tlempos més diffciles de su hiatoria. Producto genuino
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del siglo pasado, el sindicalismo hace compafifa a. la 'cuitura del  progreso
amasada por el capitalismo. Al finalizar el siglo ‘XX se: agot’em‘las phginas
de una idea de progreso concebida de manera univoca e inaxurable hacla la
felicidad y su mentalidad, inflamada de futurismo prngx‘eaiata xndependientemente
de cual fuese su sustrato ideolégico.

Por ello los tiempos que corren imponen a . los modelos .y .précticaa que dieron

gentido y contenido a la mayor parte de las Instituciones modernas, condiciones

apremientes de cambio, determinadas por el paso de n 8 P émicos
¥ la presencia de inéditos movimientos gociales, El mito del progreso ha
da‘_jado de serlo precisamente por los efectos destructivos de su libre albedrfo.
En Héxlco’ la 1influencia del Sindicalismo condujo a una forma depurada de
Coﬁstitucionnlinmo ¥ fue axial en la continuidad de la Revolucién. Su papel
fué y es determinante para, de acuerdo con una concepcién originaria, encontrar
los equilibrios necesarios entre los factores més avanzados de la vida econbmica
de la Nacién, en favor de una RepGblica democrAtica y un programa de Jjusticia
am:ﬁl. De ahfi que los sindicatos nacidos de ese régimen tengan mucho que
aportar en la revisién del papel del Estado que surgié de 1la Constitucionalidad
entendida como una obra histérica perfectible.

Desde luego que la multidiagnésticada anquilosis que padecen las estructuras
del sindicalismo en general y que no es ajena a los sindicatos de las Dependen
cias de la Administracién Piblica que agrupan a la gran mayorfa de trabajadores
pertenecientes a la Gltima Capa Social de la estratificaciédn, puede ser abatida
en la medida en que las mismas bases gremiales presionan por mayores espacios
de participaci6n en 1la vida de sus organizaciones, conjugando estos esfuerzos
con el sistema polftico que ha dado muestras de signog importantes de transfor-
macién democrfitica en el que se ponga de manifiesto la correspondencia de

estructuras, Capas Sociales y précticns sindicales.
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As{ tratando de disminufr-el comdn denominadﬁr de la " ineficiencia de la buro -
.cracia ", que va acompaflada del Autoritarismo .y la Cofrupc‘én. en 91 qga
pnré la mayorfa de Servidores no hay un objetivo social que persugqir, ademfis
de la situacién de crisis econSmica en la. que’se debate el pais 'y las = =
presiones externas derivadas de la negociacién de .la beuda Externa y §1
anunciade Tratado de Libre Comercio, se vié- la necss;daa de bus;ar ﬁqa
correcclén paulatina seguida del consenso “para’ elevar’’la productivldnd én
toda la actividad econémica.

Por lo anterior se scntaron las bases para celebrar el " Acuerdo Nacional
pn;n la elevacién de la Productividad y la Calidad " en el cual tuvieron
participacién los Bectores Obrerc, Campesino y Empresarial asi como el
Gobierno Federal a su vez sgustentado en el " Programa Nacional de Capaci-
tacién y Productividad ", en el que se define a la Productividad como un
cambio cualitativo que permita a la sociedad,tanto en la empresa piblica,
privada o en el sector soclal,hacer mfés y mejor las cosas, utilizar méis
racionalmente los recursos disponibles, participar m&s activamente en la
innovacién y en los avances tecnolégicos, abrir cauces A toda la pobla -
cién trabajadora para su mfis activa y creativa participacién en la activi-
dad econémica y en los frutos generados en ella “.

Esta conceptualizacién tan ambiciosa no puede concebirse en un solo factor como-
lo es el elemento humano, sino que a la par deben combinarse otros facto-
res como lo eon la planeacién, integracién, administracién, desarrollo -
y evaluacién del proceso productivo, asi como la disponibilidad de recursos
financieros, el ambiente de trabajo y la capacidad de adaptacién a los =-
cambios tecnolégicos, adquiriendo por lo tanto la calidad de ser una res-
ponsabilidad colectiva que concierne a todes las Capas Sociales de una -

Dependencia o Entidad.
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LEl Aguerdo‘Naclqnnl para-la Ele;lacién de - la Productivifdad, se £irmé en la resi -
déncia o!‘;;hil "l’i,e los ‘Pinos,’ con' fecha 35 da mayo "de 1992, participando el Go —
l:;iernn Ft‘adnral Pepreséntado por el Secretario del Trabejo y Previsién Social, el
éecre}:ﬁria de Hacienda y Crédito PGblico, el Secretario de Comercio y Fomento -
Industrial,: el Secretario de Agricultura y Recursos Hidréulicos, el Secrstario =
d’e Desarrollo Social, el Secretario de Educacién Pablica y el Secretario de Go =
bernacién. Por el Sector Obrero el Presidente del Congreso del Trabajo, el Seczg
tario General dc la Confederacidén de Trabajadores de México entre otros y por -~
los trabajadores del Estado el Secretario General de la Federacién de Sindicatos
de’ Trabajadores al Servicio del Estado. Asi como los dirigentes de los Sectores_—
Campesino y Empresarial respectivamente. Como Testigo de Honor del Acto fupgiﬁ -
el Ciudndano Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, Lic. - =
Carlos Salinas de Gortari.
En el Acuerdo se fijaron las siguientes Lfneas de Accién:
8 Modernizacién de las estructuras organizativas del entorno productivo, entre-
otras , las empresarianles, sindicales y gubernamentales.

B Superacién y desarrollo de la administracién.
B Enfasis en los recursos humanes.

- Capacitacién permanente.

- Condiciones de lugar de trabajo.

~ Motivacién, cstfmulo y bienestar de los traSuJudorcs.

- Remuneracién
B Fortalecimiento de lus relaciones laborales.
& Modernizacién y mejoramiento tecnolégico, investigaci6én y desarrollo.
8 Entorno macroeconémico y social propicio a la productividad y a la calidad.
Los puntos anteriores conatituyen ia razén de ser de la estrategia del desarro--
llo: la Evolucidn Econémica del pafs y en consecuencia el mejoramiento del nivel

de vida de los trabajadores y la sociedad.
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En suma, consi(ieramoa gsie Acuerdo’ cumo;,\’n opnrtqnidéd de »abrir una’ nueva- —-

f‘ase’ de la: vida la:'.;bra], y pro’ducﬁVB de nues:‘tro paia..rnlv Aue debe égregarsg -
el :esi‘uefio soa’tenidc; de una éa’apac:tbacién t’:r\eéiemryl’te.k/i;lnyor‘;con£r017sébée la <

"acti\;'ida;!»en‘ el tm’a‘bajo.‘ sin‘; perjuicios de los derech;:s lahors‘les édquiridos;

en el devenir histérice ‘y ral;rend‘smos nuestra confianza porque se cumplnﬁ los
objet;voa proﬁuescos. sin que en aras de obtener la productividad se disfrace
la explotacién de la Clase Trabajadora al Servicio del Estado, lo -que tendria
un.efecto regresivo con serias implicaciones de tipo social.
Por'lo anterior, el aumento de la productividad es a su vez una exigencia de-
hacer més eficiente el Servicio Pfiblico que demanda la sociedad en funcidn al
crecimiento demogréfico, para guardar una proporcién aceptable. A continua- —
cién z’ae presenta una grafica con el comportamiento poblacional, reportado du-

rante casi un siglo en el XI Censo General de Poblaclén y Vivienda, 1890.

EVOLUCION DE LA POBLACION DE 1806 A 1900 DEMANDANTE DE SERVICIbS PUBLICOS .
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FUENTE: ANO

INDICADORES SOCIODEMOGRAFICOS. XI CENSO GENERAL DE POBLACION Y VIVIENDA, 1990
INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA GEOGRAFIA E INFORMATICA.
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4.~ REPERCUSIONES ECONOMICAS.

Independientemente de los aspectos de orden individual y colectivo a que
nos referimos en el Apartado anterlor y que a nuestro juicio representan
el costo Social de la Clase Trabajadora al Servicio del Estado,no podemos
dejar de conasiderar que por ser sector productive,aln cuando en la mayorfa
de las -Depcndencias no se generen bienes y servicios de capital,sino més
bien realicen actividades de servicio pablico encaminado a satisfacer las
necesidades colectivas; tiene ademds un costo econdémico con repercusiones
de tragcendencia pars el resto de la sociedad.

En este sentido,el Gobierno Federal,en el Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién sometido a la aprobacién del Poder Legislativo,aflo con afio presupuesta
recursos para destinarlos al gusto en Servicios Personales, a fin de que
sean cubiertes las remuneraciones del personal federal.

Aaf,los grandes rubros que componen el gasto por este concepto en el Gobierno
Federal,son Remuneraciones Ordinarias,Complementarias y Eventuales.También
se incluyen las repercusiones inherentes a 6stos, tales como Aguinaldo,
Aportaciones de Seguridad Soclal y otras varias.

Las remuneraciones anteriores son las que gencralmente se deatinan al pago
del personal administrative, con sus distintas modalidades independientemente
de la Capa Social en la que estan inmersos.

El gasto destinado por el Estado para el pago de remuncraciones, estl estric-~
tamente vinculado al movimiento y niimero de plazas autorizados a cada Dependen-
cia en funcién a su estructura administrativa, as{ como los Programas espec{~
ficos encomendados.

Sin embargo,concretamente refiriéndonos al perfodo 1982-1991 que abarca el Sexg
nio del Presidente Miguel de la Madrid H. y tres afos del actual régimen, se --
observa que el gasto en servicios personales ha crecido al mismo ritmo que el -

gasto total ¥y a un ritmo ligeramente inferior en relacién al gagto corriente del
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Gobierno Federal ei consideramos la evolucién del nimero de plazas.

Con el objeto de tener mayor claridad sobre el particular,

se presenta un -

cuadro que refleja la tendencia de la evolucién de plazas del Gobierno Federal

en forma anual en cada uno de los tres poderes de la Unién, sobresaliendo

la clara disminucién en el ntmerc de plazas a partir del aflo de 1988, en

el que el pafs vivia la més aguda crisis econémica y por lo cual hubo 1la

necesidad de implementar serias medidas de racionalizacién de estructuras

organicas y supresién de plazas,

ZVOLUCION DE PLAZAS DEL GOBERNG FEDERAL
1982-100) -

ala o8 1e83 se toen rse 1134 [T It
rcurnd vssr,ser | raoraee | reseten | raosies | ranaie [ reonsas | covarse | raremy
rooth 108 tase LXT nesr 2007 wrer a.s08 e
Lass

[ . s
rooew sero e T.088 Tiaee
aoc,
TOYAL  U18G,608  FIISASE  rAILSSE  FOI6813  FISLASI  FOI6.908, FISLEIN  FI0001- - 1'611,e8e

FUENTE . COMISION INTERSECRE TARIAL DEL SERVICIO CiviL.

Ane0 /100 7



i ‘ . L L el
No pbat;antc {na poiiticps de "ausrfje'ridad.’ Vdictad\ag,;‘:or‘el E_jecut‘ivo Federal,
ante . la prea&kﬁn‘ de ‘el r;g!so‘ qe la 'Deudé“l-:xt:éxv'na'e': Inte_rm:’: la cxjeciente de -
manda dré"Serrvﬂlchr':ys;Pﬁbliico's,': can;hrié ia b‘r‘i:eht’a"cién ‘y'el criterio de autori-
; zacién"d’e crj{aa’cién dekpylaza's, sustentandose en,lé‘s atribuciones conferidas-
a las D;pend'encias"y' Entidades Pa‘:raes‘t‘:ataies, en ln‘Ley Orgénica de la Admi
nist:rac‘idn Plblica y la Ley Federal de Entidades Pﬁraestatales. respectiva~
mente. Ecr lo cual se 'agruparon en dos Sectores: el Sector Prioritario y el
Sector No Prioritario.
De esta forma la politica de gasto en materia de servicios personales a par
tir del afio de 1988 tuvo un giro importante pues se empezé a atender las hg
cesidades mfs apremiantes y estratégicas, procurando sostener y aln dismi-—
nufr el nGmero de plazas del Sector no prioritario, fortaleciendo e incre -
mentando las ubicadas en el Sector Prioritario, como se muestra en el 8i -
Ruiente cuadro.
EVOLUCION DE PLAZAS 1088 — 1901

ARG Isca 1080 1wo0 ivol

SECTOR PRIGRITARIO roas, 1oz riis,asa 1187,338 © o rieaaTe
Zi

SECTOR NO PRIGAITARIG 308,341 13 Jod a0 2ear2?

200,000 ’ S e

—

+ 1'000.000
800.000

800,000

400.000

200.000

FUENTE : COMSION INTERSECALTARIAL DEL SERVICIO CiviL JUNID /1992
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de:: plazas du‘Servidores Pﬁbllcoa, debiendc agrepgar.

efectivumente calificado.

otal *.de plazas reportadas por 1a Comisién ;nturﬁacrqubial del

“civil hasta el mes de diciembre de 1991,';tuévrdbe 1'443,559 plazas,

M ';ldosd Medios y Apoyo a Servidores Pliblicos Sup’erior‘e’s que’ se ubican gn las
la. .y -2a.- Capas Sociales y las restantes 1'402,557 corrnéponden nl:l‘; personal’
operafivo de base y confianza de la 3a. Capa’ Social, tal como se presenta

“‘en"el ‘'siguiente cuadro.

CLASIFICACION DE PLAZAS DEL GOBIERNO FEDERAL

199
PODER PUESTOS SUPERIORES PERSONAL OPERATIVO TOTAL
EJECUTIVO 36,200 1°390.813 427,014
LEGISLATIVO 1,088 3,426 4.812
JUDICIAL 3,718 8,318 12,033
GRAN TOTAL . 41,002 1°402,857 1'443,650

FUENTE | COMISION INTERSECRE TARIAL DEL SERVICIO CIVIL, JUNI’O 1992
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En este orden de ideas, debe presuponerse que el Gasto del Erario Federal por lo
que atafla a los Servicios Personales representa una parte sumamente Importante -
del Presupuesto, por ello la metodologfa aplicada en su ejercicio es rigurosa
cona‘!guiendo los objetivos especfficos y particulares de empleo, como meta
fundamental de la inversién o expansién.

4.1, LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO Y SU REGLAMENTO.

La regulacién presupuestal que implica el Gasto de Servicios Personales en
la Administracién Pdblica Federal sc encuentra en la Ley de Presupuesto,
Contabjilidad y Gasto Pablico, vigente a partir del 1° de enero de 1977 'y
que abrogé a la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacién.(128)

Asf y tal como lo dispone el artfculo primero, de la Ley en cita, la normativi-
dad y regulacién en loa renglones de presupuesto, contabilidad y gasto plblico
son 'nplicudos por el Ejecutivo Federal a través de la Secretarfa de Hacienda

¥ Crédito Pablico, en virtud de la desaparicién de la Secretarfa de Programacién

y Pr to como D ia de la Administraci6n Pdblica de acuerdo al
articulo quinto transitorio del Decreto publicado en el Diario Oficial de
la Federacién, el 21 de febrero de 1992..

De ahf que la Sccretarfa de Hacienda y Crédito Pfiblico tenga la responsabilidad
de salvaguardar los recursos financieros que comprende el gasto piblico con
respecto a lag erogaciones por concepto de:

- Gasto Corriente

~ Inversién Fisica

- Inversién Financiera

- Pagos de Pasivo o Deuda Piblica

Lom conceptos mencionados &se realizan para los tres poderes de la Unién,

( 128 ) Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dia 31

de diciembre de 1976.
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el Departamento del Distrito Federal, los organismos descentralizados, las
empresas de participacién estatal mayoritaria, los fideicomisos en los que
el fideicomitente sea el Gobierno Federal, organismos y fideicomisos que
para los efectos de la Ley, se denominan " Entidades “.

El Gasto Piblico debe ser programado baséndose en las directrices y planes nacio
nales de desarrcllo econémico y social para lo cual las Dependencias y Entidades
deben orientar y coordinar la planeacién, presupuestacién, control y evaluacién-
del gasto; presenténdolo a la Secretarf{a de Hacienda, a efecto de su verifica -
cién y autorizacibn.

Por ello el Presupuesto de Egresos de la Federacifn, se contiene en el Decreto -
que aprueba la Chimara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo para expensar por
el perfodo de un aflo, a partir del 1° de enero, las actividades, obras y los ser
vicios piblicos previstos en los respectivon programas en acatamiento a lo dis -
puesto por el artfculo 15 de la Ley invocada.

De tal suerte que las Dependencias y Entidades deberfan ajustarse al monto auto—
rizado para los programas y partidas presupuestales, a fin de proceder al pago -
de las remuneraciones del personal civil.

Asimismo la reglamentacién eapec{fica de los preceptos genar‘nlus de ley aludida,
estén comprendidos en el " Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y —
Gasto PGblico Federal ", expedido cinco afios con posterioridad a la ley, ante la
imperiosa necesidad de aclarar algunos aspectos que dejaron de contemplarse en —
la Ley, vigente a partir del 1° de enero de 1982. {129)

En el Reglamento sne establecen las bases a las cuales deberén sujetarse en mate-—
ria de los Serviclos Personales, de acuerdo a los tabuladores de sueldos, tari -

fas y demfs asignaciones autorizados tanto en el Catdlogo de Puestos del Gobier-

{129) Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pliblico Federal.

Publicado en el Diario Oficial de la Federacifn el 18 de Noviembre de 1981,



'co'l'no'en' ’la r}lqrmati’\‘lidad 'dictéda‘ ﬁoxf 1a, Sec;etavia de. Haéienﬂa y C;é

Por lo que respectansueldus, se integrsn tres ta u‘aa reg£ nalea. identiﬂcé

vdose para talea efectos con los niimeros I 1l y III que en orden ascendente se-

clasifican de menor a mayor costo de la vida, de acuerdo a los indscadores dnl
VBanco de México y que en base a éstos se determinan los incrementos futuros, -
tanto absolutos como porcentuales. ‘ B
Las modificacliones a las percepciones totales de los trabajadores sélo se. pue—
den efectuar por incrementos salariales o promociones a puestos superiores, coﬁ
forme a los niveles eatablecidos en el tabulador de sueldos respectivo.

Cabe mencionar la notoria diferencia que confirma la tésis del trato desiguanl -
entre las capas que integran la clase trabajadora al Servicio del Estado, pues
existe un tabulador de sueldos de loa Servidores Piblicos Superiores, Mandos -
Medios y apoyo a Servidores Piblicos Superiores con niveles saalariales f1ijados
proporcionalmente a funcién-responsabiljdad, los que desde luego no son del co-
nocimiento general, sino més bien reservado y, los tabuladores de sueldos del-
personal operativo de base y de conriariza, éstos s{ de fdcil acceso, en virtud-
de 1la poca cuantf{a salarial.

A manera de ejemplo, citaremos que el salario de un Servidor Piblico de rango -
Superior en la primera capa social, como lo es un Secretario de Estado, tiene ~
asignada una percepcién mensual de alrededor de 77.3 salarios minimos generales
y en contraposicién el nivel més alto de un tabulador dc sueldos del personal -
de base, ea de tan s8élo 3.0 salarios minimos generales; lo cual se convierte en
un abismo entre ésta Gltima capa social y la primera, diffcilmente acortable.
En forma breve, procederemos a enunciar los conceptos més usuales que constitu—
yen la terminologfa en materia de sueldos y prestaciones, de acuerdo a 18s nor-

mas para el Ejercicioc del Presupuesto:



les de vacaciones, percibirén una prima adicionul del 30% ‘scbre el au do que-— S
les ‘correaponda durante dichos perfodos.{Art. 40 L.F.T. S E’) e L
~ PRIMA DOMINICAL: Los trabajadores que presten sus servicios Vdrux"ante el dfa -
domingo tendrén derecho a un pago adicional de un 25% sobre el monto de su - -
sueldo compactado de los dfas ordinarios de trabajo.{ Art. 40 L.F.T.S.E.}

- GRATIFICACION DE FIN DE AfO: Lon trabajadores tendrén derecho a un aguinaldo
anual que estard comprendido en el presupuesto de egresos, el cual deberd pa -
garse en un 50% antes del 15 de diciembre y el otro 50% a més tardar el 15 de-
enero y serf equivalente a 40 dfas de salario cuando menos, sin deduccién algu
na. el Ejecutivo Federal dictard las normas conducentes para fijar las propor-
ciones y el procedimiento para los pagos, en caso de que el trabajador huble-
re prestado sus servicios menos de un afo, ( Art. 42 bis L.F.T.S.E.)

Las prestaciones antoriores se asimilon al puesto y forman parte de las presta

ciones generalizadas, por lo tanto pe otorgan a todos los Servidores Pliblicoa-

que ocupen una plaza pr tal, ind i te de la capa social a la -
que pertenezcan. Pero también subsisten las prestaciones inherentes a la perso
na, a saber:

- QUINQUENIOS: Por cada 5 ofios efectivos prestados, hasta llegar a 25, los tro
bajadores tendrén derecho al pago de una prima como complemento al salario,tal
como se apunté en el Apartado relative a la Antigliedad.

- PAGO POR AYUDA DE DESPENSA: La cantidad para ayuds de despensa, se cubrirf -
de acuerdo con el monto establecido por la Secretarfa de Hacienda y Crédito PG
blico actualmente el monto es de $40,000 mensuales. El pago deber§ ser cubierto

libre de gravamen a los trabajadores. ( Art. 77 frac. VI de la L.S.I.R.)




- TIEMPO EXTRAORDINARIO: La retribucién que aa paga por“erv 0B’ éxtpabrding -

rios, mismos que no podrén exceder de tres horas dlnri du't ks veces con-

secutivas pagéndose el doble del snlnrio asignado a. laa horaa de jornada urdina‘

ria. (Arts. 26 y 39 de la L.F.T.S.E.)

— INDEMNIZACION POR SEPARACION INJUSTIFICADA: ‘En 51 caso que un’ Juléio laboral

promovido en contra de la Dependencin. o Entidad sen resueltu pnr el H. Trxbu—

nal Federal de Conciliacién y Arbitraje a favor del Servldor Pﬁblico, se. deberé'

cubrir el importe de la indemnizacién curreapondle’ntu', ‘asf “como los éalartos'; =
cafdos primas por vacaciones y aguinaldos, en los térmlr;os del laudo definitivo.’
f.;m Dependencias estén facultadas a su vez para efectuar retenciones,. descuen -
tog y deducciones al salario de sus trabajadores de acuerdo con lo que eéthble— .
ce ol Artfculo 38 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Eef#do. :
que reglamenta la fraccién VI del Apartado "B" del Artfculo 123 Constitucional,
como sigue:

— IMPUESTO SOBRE PRODUCTOS DEL TRABAJO: Este tipo de descuento se aplica al to-~
tal de percepclones del trabajador, en acatamiento a la Ley del Impuesto sobre-
la renta, con la salvedad de quienes perciban el equivalente o menos del sala —
rio miniro,en cuyo caso opera la exencién. (Arts. 77, 78 y 80 de L.S.I.R.)

~ SEGURIDAD SOCIAL: se aplica el B% de descuente del sueldo o salario del Servi
dor Péiblico para cubrir los seguros y beneficlos que establece el Articulo 16 =
de la Ley del ISSSTE.

- SEGURO COLECTIVO DE VIDA: Este descucnto se realiza sobre una de las plozas -
que pudiere toner el trabajador, segln la cuota que establezca ln Aseguradora -
Hidelgo, S.A. $ 12.00 mensuales. Con base en el Acuerdo del 1° de septiembre de
1964, ,por el que se faculta a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblica, para
que en nombre y representacién del Gobierno Federal, contrate cn beneficio de -

los trabajadores del Servicio Civil de la Federacién, un Seguro que los ampare-




Anten de ﬂ.nallznr eata Capitulu, creemos conveniente mencinnar que la organiza—
e cién colectiva de los Trabajadoras al Servicio del Estado, representada porla =
: Fadurncibn ;ie Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado, han logrado que
el Salario Minimo, asignado a los puestos del Gltimo nivel del Catflogo General-
de Fuestos del Goblerno Federal supere al Salario Minimo General, decretado por-
la Comisién Nacional de los Salarios Minimos, logro que tiene un especial signi-
ficado pora esta clase trabajadora, y que se ha mantenido vigente hasta la fe ——

cha, como se demuestra en el cuadro siguiente:

TENDENCIA DE LA RELACION
SALARIO MINIMO GENERAL V.S5. SALARIO MINIMO BUROCRATICO

RENCIA
ARD VIGENCIA SALARIO M.G. SALARIO M.B. pORERENCIN
1980 ENE. OI 4058 N.O. N. O,
tose NOv, Ol 11006 N. D. 30 *7e
1983 ENE. O 13882 18428 29 %
1988 MAR. Of 248200 274413 8.8,
1989 EKE. O zozese 301850 (RN
16900 ABOS, Ot 2828886 408408 387
19900 NOV, t6 381780 4064068
1990 e, ol 361760 4c06b 88
1oy AGQs. 01 36780 Bo4 620
1901 NOov. I aodes2 6040 26
1091 DICIEMERE 408232 3580 890

N.D.2 NO DETERMINADO.

FUENTE: INDICADORES ECONOMICOS DEL BANCO DE MEXICO. BASE DICIEMBRE DE 1979
FUENTE: COMISION INTERSECRE TARIAL DEL SERVICIO CIVIL. JUNIO 1992



170

4,2, LA RECTORIA DEL ESTADO. .

Como ya se menciondé en el desarrollo del preaun’te trahajo la Conutituc16n de
1917, aport$ una nueva concepcién de los fines del- Estado, constituycndé la nor
mu_integradora y programitica que di al Estado la résponsabilidad‘fundamental -
en la promocién del desarrollo integral de la colectividad, producto de la preo
cupacibn de los constituyentes en establecer el esquema normative de la organi-~
zacién, el ejercicio del poder y los principios de nacionalismo, democracia y -
Justicia social,

Esta fué la base del Ejecutivo para dotarlo de los instrumentos de la rectorfa-
conforme lo fueron exigiendo las realidades y los programas de los distintos —
gobiernos. Sin embargo, de los inicios del siglo XX a la novena década, el pafs
sufrié una transformacién en todos sus érdenes, por lo cual hubo de considerar-
se la complejidad de las relaciones econémicas mundiales y su injerencia en « -
nuestro pais.

La sociedad también cambié, con la ampliacién del movimiento obrero, organiza -
clones campesinas, clase media, empresariales de técnicos y profesionistas, lo-
que lleva a efectos y reacciones en cadena ante los fenémenos econbémicos, naclo
nales e internacionales.

Por enta evolucitn, el Estado como institucién primordial se ha visto en la ne-
cesidad de modernizarse, pues constituye una estructura organizacional que ela-
bora los mecanismos de regulacién; esto obedece a que el derecho como normativi
dad Jurfdica y esfera fundamental del Estado, establezen las relaciones que re-
gulen la convivencia entre el poder pfiblico y las demAs estructuras sociales.
Ante esta situacién era necesario el fortalecimiento de la estructura constitu-
cionnl y el gistema econémico de la nacién, reafirmando en esta forma los valo-
res, la esencia de la Constitucién y la organizacién econdémica. De tal suerte—
que la reforma constitucional publicada en el Diur‘io Oficial de ln Federacién—

el 3 de febrero de 1983 y que entré en vigor el dfa siguiente, modificé sustan-
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cialmente el contenido original del Artfculo 25 de la Constitucién Politica de-
155 Estados Unidos Mexicanos que se referia a la inviolabilidad de la correspon
dehcvia. quedando incorporada la Rectoria del Estado en materia econémica.

Al hablar de la rectorfa del Estado, el mandamiento Constitucional alude al -~ ~
ejercicic de la autoridad que sin menoscabo de la participacién y el acuerdo, -
no renuncia a sus responsabilidades de hacer prevalecer el interés general, man
tener el estado de Derecho y el imperio de la ley y, defender la soberanfa, la-
seguridad y la paz pliblica con respeto a las libertades y garant{as individua -
les, haciendo frente a las nuevas recalldades ecor;émicns y sociales.

T’ambidn entrafia 1a obligacién para el Estado de cumplir eficazmente sus compro-
migos fundamentales de ser rector en el sentido moderno que se le pretende dar-
comoe conductor, promotor y articulador de las actividades que realice cada sec—
tor.

En este sentido, al Estado corresponde garantizar que el desarrollo sea inte ~—
gral para lo cual deberd velar por el progreso y mejoramiento del nivel de vida
del pueblo, abarcando tanto al conjuntq de la poblacién como al territorio na —
cional.

As{, la idea que sustenté esta reforma es que no se otorguen en el proceso de —
rectoria del Desarrollo Nacional, ventajas © privilegios indebidos a algin gru~
po o éres especifica sino que los beneficios comprendan fntegramente a toda la-—
sociedad.

Entre los fines primordiales destaca el fortalecimiento de la Soberanfa Nacio —
nal, entendiéndose como tal que originariamente la propla soberanfa no admitfa-
grados, sino que se entendfa con cardcter absoluto, sin embargo esta idea se ha
modificade a la vez de la realidad diferenciada de los Estados, toda vez que lo
clerto es que unos son mfs fuertes que otros ya sea econémica o polfticamente,-
por lo que la medida de la verdadera independencia varfa de acuerdo a la capaci

dad de desarrollo real de cada uno.
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Asfmismo, la rectorfa debe fortalecer el réilmen democrdtico, ya que el verdadg
ro desarrollo no puede detenerse en la idea de crecimiento como. {nica ;neta a —
nlggnzar, sino que puede decirse que el fortalecimiento del régimen democrédtico
estd {ntimemente vinculado al hecho de que el desarrollo, sea integral y forta~
lezca 1la soberania de la nacién, esto es, que todos los sectores sociales pue-
dan intervenir en la toma de decisiones y que al mismo tiempo loz beneficios —
del desarrollo se distribuyasn de manera que slcancen a toda la poblacién, para~-
eato se debe conseguir el pleno ejercicic de la libertad y la dignidad de los -
individuos, grupos y closes gociales.

El articulo constitucional también alude a que el sector publico tendrfa a su -
cargo exclusivo la salvaguardia de las &reas estratégicas de la nacién, que la-
Constitucién le especifica.

El mismo precepto plantea la neceaidad de que la rcf:tor.(n del Estado alcance ——
sus fines para el fomento del crecimiento econémico y el empleo, a fin de dar -
una difusién més amplia y directa de los beneficion del desarrollo nacional, ——
para lo cual se compromoten los apoyos del Estado y la sociedad tho criterios~
de equidad y productividad, en favor de’ las estructuras sociales mfia desprotegl
das,

La atribucién de ser Rector del Desarrollo obliga al Estado a planear, conducir
¥ orientar la actividad econémica. El ejercicio de la planencién implica el -~ -
establecimiento de los fines concretos que se plantean, la conduccién supone la
lobor directiva del gobiernc mediante actos legislativos y ejecutivos que garan
ticen la aplicacién de las medidas necesarias para que la actividad econfmica -
responda a las necesidaden de las diversas ramas del desarrollo nacional, res -
pecto a la coordinacién se eastablece un sistema de concertacién entre la Federa
cién, los Entados y Municipios, encargéndose la Federacién de integrar y asumir
la responsabilidad principal de la tarea coordinadora, respetando la esfera ju~

ridica de las Entidades Federativas y Municipios.
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Finalmente en cuanto. a le1 orientac'ién, éata ée produée a,»t:x‘-pvés‘“rda l:.aa,medidas
inductivas que,,aitn" tener ;1 carééter,vde disposiclpnesic’;léligﬁtnriés tienden
a diriglr ;15 a‘cthylidady ecanbmlc‘a de - los partichla;gs en f::;rma conzr\;ente,
con los ﬂr}es generales de la sociedad. ' ' .

En ‘la reforma Constitucional publicada en el Diario Oficial del 3 de fehrer‘u
de 1953 también fué modificado el artficulo 26 que anteriormente contenia
la prohibicién para los miembros del ejército de alojarse en casas particulares
en tiempo de paz, texto que fué trasladado al artficulo 16, al fgual que
el originario artfculo 25, a fin de no alterar el texto ni la estructura
de la Carta Megna. El artfculo 26 es una consecuencia de la rectorfa del
Estado y el mismo es mfs especffico en lo que respecta a la Planeacién Democri-
tica. Este concepto responde a la necesidad de regular conatitucionalmente
uno de los aspectos fundamentales de las sociedades contemporfineas, la pla-
neacién es el instrumento que permite a)l Estado el cumplimiento de ,objetivos
concretos y de los mecanismos de organizacidn para alcanzar sus objetives.

Asf éste articulo respaldsé a la Ley de Planeacién publicada en el Diario
Oficial el 5 de enero de 1983 que tuvo como finalidad el establecimiento
de la solidéz, permanencia y equidad del crecimiento de 1n economfa a través
de la regutacién jurfdica.

Para el cumplimiento de éstos fines, se previd la creacién de un Plan Nacional
de Desarrollo, en el que se documentaran explicitamente, tanto los objetivos
a alcanzar, como las medidas que deben tomarse para tal efecto y ov define
que de manera obligatoria los programas de la Administracién Publica deberén
sujetarse a dicho Plan. La diferencia entre el plan y los programas es de
grado, el plan recoge el conjunto de acciones dindoles unidad y congruencia
¥ los programas son elaborados por cada una de las Secretarfas encargadss del -
Despacho.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, dentro de sus objetivos sefiala el de-

recuperar el crecimiento econémico con estabilidad de precios y en este aspecto



subraya 'la importancia de la mudernlznci6ﬁ'epopém‘1
1o relativo’al sector piiblico la necenidad inap}aiable de

Asf refiere también que la promocién del 'deea;i-_i:;lo'eé sujetard a n~prumndb ey

proceso de modernizecién estructural cohé;etéﬂdéaé en Vlaa‘ reas’ (’:rurt'_éigléas y—
prioritarias. ) : : . ) ) : B
Entre sus lineas de Polftica de Gasto Ptiblico establece el compromiso de admi -
nistrar el gasto con eficiencia para promover el crecimiento econdmico y los ——
deméis objetivos de la estrategia del desarrollo, sujetando su ejercicio a una == -
selectividad estricta y disciplina presupuestal, con base en la evaluacién so —
cial de los proyectos.

En el plan se afirma asimismo que log cargos de responsabilidad en el servicio—
pGblico deben Ber ejfercidos por personas capaces que en todo momento generen su
trabajo conforme al interés colectivo, haciéndose las adecuaciones necesarias —
para asegurar la eficacia de las labores plblicas. Reteniendo en la administra=-
cién a los servidores piblicos mle capaces y cuidando que las remuneraciones no
se rozaguen rospecto a las que puecdan obtener en el mercnqo de trabajo; y con =
cluye que se procurarf la recuperacién gradual de los salarios reales del sec —
tor central y de las entidades paraestatales en que estén x‘*e;mgndou, premiando—
l1a eficiencia y la permanencia en el cargo. (130)

Ahorn, B8i bien es cierto que resultaba indispensable la inclusién de una refor-
ma constitucional en la que se reconociera la rectorf{a y planeacitn del Estado-
en materia econdmica, debido a la necesidad de actualizar y modernizar la es -—
tructura econémica nacional, a fin de que la nacién se¢ encontrara en la posibi-—
lidad de competir en el concierto mundial, también lo es, que dicha modifica ==

cién presuntamente incorporada como parte de las garantfas sociales, no lo cong

(130) Plan Nacional de Desarrollo 1989~1994. Poder Ejecutivo Federal. Tallereas=—

Gréficos dec la Nacién. Junip 1989, p.p. XL-XV-XVIII.



175

tituye en si, puesto que ningﬁn ciududann puede concurrir a plantear un Juicio—

de garantias. sl el.estado incumpliera con las obligaci : es que -1= otorgan lon=

articulou 25, 26 de la Constitucién Politica, en virtud de que los dos precep =

tos invocados se refieren a aspectos puramente polltico-acopémicoa éstos'debie-

ron haber sido incorporados a la parte orgénica de 1a”L’oy Sﬁﬁréﬁa’y :o av la par
te dogmitica, pues como se ha planteado a nuentrokjuicio ﬁé“conb‘titﬁy‘en e‘r‘ 8l -~
derechos fundamentales del hombre, sino facultades o atribucion‘esk que le'c;arreg
ponden al Estado en beneficio de la sociedad realizar, h trravé‘s' del Poder-Eje L
cutivo. ) o

En eate orden de ideas resulta un error de tipo legislativo su inclusién en la-
parte dogmética que entrafia garantfss individuales y sociales.

No obetante creemos que al ser incluidos en las garantfas individuales, se debe
exigir al Estado y a quien tiene lo representatividad del Poder Ejecutivo el —-
cumplimiento irrestricto de talen obligaciones de ser Rector del Desarrollo e —
impulsor de la Planeacién Democrftica, amén de propiciar la continuidad en los-
planes y programas de crecimiento econémico sostenido evitando la ruptura de la
continuidad producto de los cambios sex‘cnulcn, pues de lo contrario se correrfa
el riesgo de que los sistemas econémicoa avanzados del mund‘o absorvieran la eco
nomia naclonal y por cnde la pérdida de la Soberanfa.

Ahora bien, cifiiéndonos a la obligacién del Estado de ser rector del Desarrollo,
creemos que debe apartarse el egoismo individual -caracteristica de las socieda
des dol mundo occidental-parn propiciar auténticamente el adquirir la conclen—
c¢ia grupal que pormita generar un cambio de ectitud de quienes sirven al Est;adu.
en todos sus niveles de responsabilidad.

Asf, esta actitud conjunta serfa la base de un verdadero desarrollo en las acti
vidades que renliza cl Estado, a través de sus agentes piblicos.

Romper con los vicios y tradiciones que han colocado a la Burocracia en el ban-

quillo de los acusados a lo largo del tiempo, es el reto que impone la moderni
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zacién del Estado, en los umbrales del Siglo XXI por lo cual‘el Titular del Po
der ‘Ejewtlvo debe cxigir a los servidores piblicos de la Primera Capa Social el
cumplimiento eficlente de las atribuciones que la ley les confiere, despojéndo-
se de la ambicién personal en aras del beneficio colectivo.

Lo anterior se sustenta en un adecuado Sistema de Administraclén de los Recur—
sos Humanos con tendencia a disminuir la estratificacién excesiva de capas de —
servidores piblicos, respetando sélo los nombramientos que dispone el Articulo-
89 Constitucional y haciendo mfs estimulante para el servidor plblico la carre-
ra udmintutrnti‘vn dentro de la organizacibn, aseguréndole su desarrollo a camw—
bio de ln dedicacibn, disciplina y sBuperacién profesional, ampliando los nive-—
les de responsabilidad en los puestos que podrian ocuparse por rigureso escala-—
fén, proponiendo el nivel de Director Gencral o equivalente y desechando osi -~
mismo, las corrientes del llamado Escalafén cicgo, en base a la antigiedad, lo-
que permitirfa otorgar el puesto al mejor candidato, soportado en los resulta—-—
dos de los exdmenes de conacimientos y aptitudes, principalmente.

La organizacién colectiva de los trabajadores piblicos, se constituirf{a en el —
Srgano permanents de supervisién de csf:e sistema, fortalecido con la capacita——
ci6n y el geguimiento de resultedos, todo lo cual seria prt;cenndo, apoyAndose ~
en la tecnologia computacionanl, y conllevarfa a cuatro objetivos primordinles:

1° Contar con un Inventario de Recursos Humanos,

2° Operar ecl Sistema de Administracién de Recursos Humanos.

3° Preparar los cundros del personal de reemplazo, y

4° Fomentar la Vocacién del Servicio Piblico.

Una vez satisfechos los objetivos anteriores, se originarfa una nueva concep——

cién de Servidor Pdblico, crefindose una nueva Cultura organizacional y senti——-—
miento colectivo de pertenencia a una sola clase de trabajadores, trabajadores-~

todos al Servicio del Estado.
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CONCLUSIONES

_El Trabajo ha existido desde la aparici” de]. hombre sobra la tierra, por lo

que debe considerarse que deade e hombre nﬁmda era eJercitedo como una ac—

tividad para su aubaistenciu.

El Estado es 1a socledéd ﬁolitlc‘éinen&e organizadu, po 1o éue 'ea dé‘cc;nside—

rarse que como tal no surge dasde momento que aparecen las pr. merna ory:—

nizaciones humanas, sino hasta que la sociedad se encuantra eatableclda en

un territorio ejerciendo BU sobex‘ania, enter}diéndose ésta cqmo lnmfnc ltadr

de autogobernarse, mediante Leyes y un Gobierno.

En cuanto al Derecho, surge primerc naturalmente y con posterioridad como —-—
una. necesidad colectiva de " Orden, Justicia y bien comin ", por lo que se¢ —

transforma en normativo y positivo.

Con la esclavitud nace la propledad privada y también surge el Derecho, ori~
ginando la concepclén del individuslismo y la divisién del trabajo, evolucio
nando también las clases sociales al aparecer dominantes-dominados, gobernan

tens y gobernados.

El servicio piblicoe en la antigiedad se caracterizd por la participacién de-

los ciudadanos en la vida pGiblica, niendo una impoeicién moral y altamente —

honorifica el & fiarlo, pero pr antemente gratuito entre los grie—
gos, en cambio los romanos al evolucionar el Imperio, lo transforman en su -
modus vivendi, hasta desencausar en la corrupcién, inicio de todos los vi ——

cios.
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6% A la calda ‘del :Imperio Romano de Occidente, las instituciones juridicas ini-
‘claron’ Eu txv‘aAn's!‘ormacién del Esclavismo a la Servidumbre y la divinién del -
| .traba.jo. En esta época la Burocracia fué consolidéndose al verae en 1a’ nece—
sidad los seflores feudales de nombrar a personas de confianza para usignar ="

1es funciones propias de recaudacién de tributos e impuestos.

78 E1 penuamiento de Nicolés Maquiavelo fué fundamental, pues &1 cnnsidex‘ab& -—
que el aostenimiento del poder debia fundarse en la fuerza y la crualdad, o
delegando el monarca la funcién piblica a los descendientes de la nohldia, -

slendo vitalicia y mAs tarde hereditaria.

8° En la Edad Moderna, ¢l Estado se formé bajo la influencia monérquica, provo—r
cando que las riquezas de los Estados naclonales pasaran a las Arcas de la -
Monarquia, lo que origind que Luls XV1 Rey de Francia al no encontrar la st
ma de mantenerse en el poder absolute, por la influencia de los ilustradores
franceses, buscara aliargse con los Estados Nacioneles, pero la Asamblea Ge -

neral de estos Egtados exigid el derecho de tener voz y voto.

9° La Epoca Contemporféinea que inlcia con un periodo de grm;den camblos ideold -
gicos a través de la Revolucién Francesa, aportd la Declaracidn de los Dere-—
chos del hombre y del Ciudadano, de los cuales se deslinda un principlo fun-
damental en la organizacién del Estado y en la evolucidn de la funcidn pObli
ca, al separarse el Poder en: Legislativo, Ejecutivo y Judicial y proclamar-
el derecho de todo hombre para desempeflar cargos o empleos piblicos, concep~

cién que fué determinante para las Naciones que adoptaron estos principies.

10°En cuanto al Derecho en México, se reconocen las culturas mfs antiguas repre

sentativas de nuestra identidad nacional como son la Maya y la Azteca, exis-—
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tiendo.en la primera; ‘caracteristicas comunes con el pueblo griego, pues - -

los hombres eran formados y educados para servir a la colectividad, nombran

do a empleados. resp bles de la r dacién de los.tributos, a cambioc de-

una‘parte de lo recaudado comc pago de sus servicios.

Respecto al Imperic Azteca, al igual que el Maya, el Estado era eqhiparéble -

- al monérquico pero electivo, pues el Tlacatecutli se elegfa pér un"grhpd de

12°

13°

electores de alta posicién y los servidores piblicos eran elegidos:por. rigu
roso orden rotative y remunerados mediante parcelas que debfan devolver al-

cesar en sus funciones.

Durante la &poca Colonial, la organizacibén politica se distinguié por ser -
unitaria, transplantando las instituciones piiblicas que florecian en Espafia
adaptadas a las circunstancias propias de la Nueva Espafla, en donde encon -
tramos disposiciones jurfdicas como las Leyes de Indias que pretendfan pro-
teger al indio en su calidad de ser humano.

Respecto al Servicio Piblico, la ex_xstcnciu de Castan Soclales se hizo pre-
sente, al distinguir solo a los peninsulares en un prlqciplo y més tarde a-
los criollos en la designacidn de los cargos piblicos. As{ el Virrey era --
nombrado por el Rey de Espafia y nl término de su gestidn se le sujetaba a -

un juicio de Residencia.

La Lucha de Independencia, inicimda por los criollos y mestizos produjo un-
continuo cambioc de posiciones en log grupos que detentaban el poder, afec -
tando la prestacién del servicio piiblico que sufrid un estancamiento, dando
por resultado que en un documento anexc a la Constitucién de Apatzingan en-
el aflo de 1814, se estableclera que deberfan considerarse como enemigos de-

la Nacidn y adictos al partido de la tirania a todos los ricos, nobles y —-
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empleados de primer orden, borque todoa ellos:tenfan autorizaqqs sﬁa v;cios

¥ pasiones en el Sistema y Legislacién Europea. g ’ \

Las Constituciones Politicas de 1824 y 1857 estableclerdn ias facultades -

~del Ciudadano Presidente de la Repiiblica de nombrar y remover a sus colabo-

radores .y las facultades del Congreso de 1la Unién para crear leyes en favor

. de las clases desprotegidas, apartando de esta concepcidn a la clase traba-

1s°

Jadora al Servicio del Estado.

Respecto al Derecho del Trabajo, si blen es ciertec que algunas entidades ~—
federativas al concluir la Revolucién Mexicana incorporaron leyes locales -
del t‘rabaJo por el reclamo de los trabajadores, la legislacidn laboral cris
talizd su mixima obra al quedar garantizado como una prerrogativa de carfc-
ter social el Derecho del Trabajo, en el Articulo 123 de la Constitucién --
Politica de 1917, cuyo espiritu alcanzé de manera general a todos aquellos—
que prestan su fuerza de trabajo, a cambio de una remuneracién a una perso-

na fisica o moral.

Debemos entender por Servidor Piiblico, a toda persona que desempefle un em -
plec cargo o comisidn de cualquier naturaleza en la Administracién Pablica,
mediante nombramiento, eleccién popular o por figurar en las listas de raya
de trabejadores eventuales, que llevan a cabo una funcién piblica; sin em -
bargo cabe resaltar que los servidores del Estado fueron excluidos del &mbi
to del Derecho Laboral al ser considerados sujetos del Derecho Administra -

tivo.

La conceptualizacién de servidor pGblico es reciente, pues la naturaleza —-
Juridica de la relacién Estado-Servidor PGblico generd la creacién de dig —

tintas teorfas que trataron de asimilarla a la Rama del Derecho Civil y del
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a la,corﬁbleja personalidad juridica del Es -

tado, surg’iendoﬁi‘s’po‘a!ci‘cnes ue ylyies i:tx;ibuian Ya calidad de funcionarios-

Y empleados dependientea del Poder Ejecut:lvo como el Acuerdo sobre la Orga-

‘nizacién Y. Fum:ionamlanto del Servicio Civil: publicado en el afioc de 1934.

La cdél!’.c’ién"de:ios Qmpieadoa piiblicos propicid su reconocimiento legal en-

rel téxto del Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la-

ﬁnién .publict‘:do'en el aﬂc; de 1938, en el cual se reconocieron como trabaja-
dnfes, permitiendo la sindicalizacidén y con alcance a los trabajadores de -
los Tres Poderes Constituldos. Lo anterior fué el resultado de los intentos
para lograr esta calidad, subaistiende la diferenciacldén con respecto a los
funcionarios, tratamiento que e continué en el Estatuto publicado en el —

afic de 1941,

Con 1a incorporacién del Apartado "B" al articulo 123 de la Carta Magna en-
el affo de 1960 se elevé a rango constitucional el derecho y proteccién de -
los Trabajadores al Servicio del Estado, dando término a la discusién exis-
tente sobre la naturaleza jurfdica do esta relacién, be_nef'lcinndo a la gran
mayorfa de trabajadores que conforman el G(ltimo estrato social de Servido -
res Piblicos inmersos en el sistema de Recursos Humanos del Cobierno Fede -

ral,

La eatratificacién de servidores piiblicos quedé manifiesta en el Apartado -
"B" del artfculo 123 del texto Constitucional y su Ley reglamentaria, al ——
propiciar la desigualdad Jurfidica entre trabajadores de base y trabajadores
de conf'lanza, pues a los primeros se les otorgs la inamovilidad y derecho -~
de agociacién colectiva y & los segundos, Gnicamente las medidas de protec-
cién sl amalario y los beneficios de la Seguridad Social, excluyéndolos del-

régimen y proteccién de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del-
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Estado prﬁjcipa‘niménte en 1o que refiere a la estabilidad en el empleo, lo -

quve‘ a:‘:entﬁkoiles' diferencias entre las capas sociales de la burocracia.

La estratificacién de la Burocracia, presente a través de las capas de Ser—

-‘vidoreas Piblicos de primer orden, como son los servidores piblicos de Con —
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fianza, designados por el Presidente de la Repiiblica y la segunda capa So -
cial de servidores piblicos de Confianza de Mandos Intermedios, propicia un
desplazamiento y enfrentamiento permanente con los servidores piblicos de -

base y sus organizaciones sindicales, ubicados en la Gltima capa Social,

La falta de uniformidad en la reglamentacidn Jjurfidica y administrativa del-
aecto‘r burocrAtico en su conjunto, origina que las unas y otras capas Socla
les defiendan sus posiciones e intereses en forma individualista o de grupo
haciendo a un lado los principios de vocacidn de pervicio, lealtad e insti-
tucionalidad en la labor de la funcién pablica, posiciones que desde luego-
tienen un trasfondo polftico y una orientacién transitoria, por 10 que res-—
pecta a las primeras capas So:iules'. que en razén de los cambios sexenales—
del Poder Ejecutivo, no se involucran y comprometen con su migién en la or~

ganizacién y la continuidad del servicio pGblico.

La divisidén de clasen en las Dependencias y Entidades del Sector Publico ne
corrobora con la falta de operaclén eficiente de los escalafones, migmos —-
que operan con serias deficiencias técnicas, ofreciendo tan solo la posibi-~
lidad de ocupar el nivel mAs alto en puestos de base de la tercera Capa, -——
sin acceder a puestos de confianza de las segunda y primera Capas Sociales,
lo cual es un factor inequivoco de desmotivacién para la Gltima Capa de Ser
vidores Piblicos, llevéndonos a proponer que se reallice una reforma a la ——
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y al Catélogo Gene -

ral de Puestos del Goblerno Federal, acortando la brecha existente, al re -
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glamentar la incorporacién de puestos actualmente de confianza, en orden --
ascendente hasta el nivel de Director General o equlvalente, para transfor-
marlos en puestos de base accesibles a todos los servidores piblicos median
te el sistema escalafonario, Lo que motivaria a los trabajadores de base y-

disminuirfa la rotacién excesiva de trabajadores de confianza.

En la exigencia modernizadora del pais, producto de la reordenacién econdmi
ca en la presente década, no debe soslayarse a este importantisimo sector -
laboral, por ello se requiere de voluntad politica y esfuerzo compartido, -
para lograr el cultivo de un sistema estructural en el que la motivacién en
el trobajo y trato igual, genere el cambio de actitud, al favorecer y estf
mular permanentemente al servidor plblico, lo que permitiria hacerlo produc

tivo y obtener el reconocimiento social hacia su labor.

El proyecto de Desarrollo Econdmico y Sociaml, exige del Estado, especialmen

te de su brazo ejecutor, la Administracién Plblica, el optimizar su capaci-

dad de r ta a las de la nocledad y eficientizar su propia pro
ductividnd. La revisién y mejoramiento de estructuras y procedimientos no -
son por si miamos suficientes para superar el reto de modernizaclén. Es in-
dispensable ademfis, aprovechar de la manera mis racional y eficlente las —
aptitudes, promover el mejoramiento de las actitudes y desarrollaer sistemi-
ticamente la capacidad potencinl del Servidor Piblico y éste a su vez tiene
el derecho y la obligacién de capacitarse para entender, asimilar y partici
par activamente en el proceso modernizador del servicio piblice, haciéndolo

cada vez mAs eficaz, honesto y productivo.
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