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INTRODUCCION

Los cambios que vive el pais desde el 2 de julio del 2000, en que dejé de gobernar
un partido que lo habia venido haciendo, con diferentes denominaciones (PNR,
PRM, PRI) desde 1929, y que dio lugar a un nuevo régimen politico, ha venido
generando diversas dudas en cuanto a planteamientos juridicos en distintos ambitos,
constitucional, fiscal, laboral, penal, mercantil, etc.

Como parte de lo mismo, al inicio del actual gobierno se generé la incertidumbre por
el empleo en todos los ambitos del Poder Ejecutivo Federal, y llegd a ser de tal
interés que en mas de una ocasidn, después de julio del 2000, el Presidente electo

hizo referencia del tema y traté de tranquilizar a todos los servidores y empleados
publicos.

Como servidor publico, con mas de 18 afios de servicio, no habia sido participe de
un cambio de administracién como el que se dio en el afio 2000, por la logica
influencia de un cambio politico que se dio a raiz del triunfo de un partido politico
diferente a que habia venido gobernando por mas de 70 afios, pero mas que tratarse
de un simple cambio, para mi, ha implicado, en el &mbito laboral, ser un observador
mas de como se aplica la legislacion vigente pero de acuerdo a una nueva
interpretacion de la misma, sin acatar procedimientos o costumbres que por muchos
afos habian sido utilizados, y dejando de aplicar la normatividad en los casos en

que no conviene al gobierno, cancelando, las expectativas de estabilidad laboral
entre la burocracia.

Lo anterior, ha sido parte de lo que he observado, pasando por el hecho de la total
indefensiéon de los trabajadores de confianza, a quienes no se les ha dado el
verdadero valor como servidores publicos, no se les reconoce su aportacion a la
Administracion Publica Federal y que mas que parecer trabajadores de confianza se
da a entender que se trata de trabajadores de desconfianza, en donde a pesar de lo
expresado por el actual Presidente, en cuanto a poder utilizar la experiencia y los
aportes de los que han venido sirviendo de manera positiva al pueblo de México,
sus colaboradores no actian en consecuencia, no tratan de apoyar lo dicho por el

titular del Ejecutivo, por el contrario, ignoran el Cédigo de Etica de los Servidores



Publicos ante, como lo he venido expresando, la indefension de los trabajadores de
confianza.

Me resulta de particular importancia el tema planteado como tesis ya que en el
Servicio de Administracién Tributaria., dependencia desconcentrada de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, es palpable el hecho de que la mayoria de los
trabajadores que prestan sus servicios en ésta Institucién son de confianza, de los
casi 37,000 trabajadores, mas de 21,000 son de confianza, 9,000 de base y el resto
presta sus servicios por honorarios.

Este tema surge como una inquietud de saber hasta qué punto se cumple con la
normatividad establecida en la Constitucion en materia burocratica, ya que se
observan casos en que los trabajadores son victimas de injusticias laborales y que
no cuentan con los privilegios que se establecen para los trabajadores en el
apartado ‘A’, o sea que hay una marcada desigualdad y que ante esto, los
trabajadores del Gobierno Federal (los servidores piblicos), no cuentan con ia

igualdad que debiese prevalecer entre los mexicanos, no se cumple cen el espiritu
de la Constitucién.

A través de la historia dei Derecho Burocratico se ha podido observar que para la
mayoria de estos trabajadores, mas que pertenecer a un grupo selecto de poder y
de asumir el servicio plblico como servicio al pueblo, se da la relacién meramente
patronal (de indole de iniciativa privada) en el que existe la constante lucha de

clases y que los trabajadores por la necesidad de asemejarse a “sus patrones” caen
en actos de corrupcion.

Pero la gran pregunta va a ser, ;qué pasa con los servidores publicos de confianza
que entregan lo mejor de sus esfuerzos en el afan de poder servir mejor a sus
conciudadanos y que al darse un cambio de administracion, se les releva del puesto
sin importar ningan derecho laboral adquirido?. ¢Cual es el verdadero origen de la
figura de trabajador de confianza?.

La legislaciéon laboral en el ambito de la Administracion Plblica Federal que es
referida en nuestra Constitucion en su articulo 123, en el apartado ‘B’, de manera

especifica separa a los trabajadores de confianza, dejandolos a las definiciones que



se hagan de ellos en las leyes secundarias (Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado y la Ley del Servicio Profesional de Carrera para la

Administracién Publica Federal), sin esperar mayor proteccion que la que éstas
sefalen.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Plblicos de cierta manera se
ocupan de manera limitada de los trabajadores de confianza, establecen sus
obligaciones pero no determinan de manera especifica sus derechos, y cuando se
encuentra o se puede establecer alguno, como el que se sefiala en el articulo 8, de
esta Ultima Ley, en el sentido de que no se debe inhibir o intimidar al servidor publico
para la presentacién de una queja, esto no es observado por el érgano interno de
control, en el entendido de que cuando un servidor presenta una queja se toman
represalias contra éste, y el érgano interno de control termina delimitando las quejas
como meros problemas de indole laboral y sacandolas de la esfera de su

competencia, inhibiendo de una manera tajante el presentar quejas contra actos de
superiores.

Lo que se busca con este trabajo es el poder dilucidar de la mejor manera, la real
situacion laboral de los burécratas, pero como trabajador del Servicio de
Administraciéon Tributaria (SAT) he querido particularizarlo a los trabajadores de
confianza de mi centro de trabajo, toda vez que se ha venido estableciendo o
imponiendo como moda el ingreso de los nuevos burécratas a través de esta
modalidad, generando con ello un golpe a la clase trabajadora y creando dentro de
las instituciones y de las actividades que se realizan dentro de ellas, por parte de
esta clase de servidores publicos, una constante incertidumbre por la inestabilidad
en el empleo, una pelea por la permanencia o con el fin de obtener mejores
posiciones, sabiendo de antemano que en mas de una ocasién no se considera la
experiencia ni la capacidad, sino los intereses de los grupos que arriban a los
puestos de primer nivel, pasando por alto la normatividad en cuanto al cumplimiento
de los perfiles para la ocupacion de determinado puesto.

Ademas de lo comentado, habria que considerar hasta qué punto la voluntad politica

de aplicar las leyes esta por encima del deber de cumplirlas y su discrecionalidad
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dependa de la conveniencia de un grupo de personas y no de la vigilancia de su
aplicacion que en determinado momento pudiese ejercer el Poder Legislativo, como
parte de su tarea como generador de leyes, pero leyes que se cumplan y que no
sean simples reglas a aplicar dependiendo del momento coyuntural.

Otra inquietud que habria de desentrafiar es el hecho de la conveniencia de dar
elementos de defensa a los trabajadores de confianza y la importancia de su trabajo,
como un sintoma de mejoramiento de la burocracia, entendiendo ésta como un
indicador de desarrollo de los gobiernos que dia con dia tratan de atender y dar un
mejor servicio al pueblo en general en busca del tan anhelado bien comun.

Por ultimo habria que delimitar el alcance del presente documento, con el fin de
evitar confusiones sobre el tema que aqui se plantea y lo que se relaciona con un
servicio profesional de carrera, este Gltimo se ha llegado a considerar como un
instrumento de caracter administrativo — laboral, pero en si se trata de uno de los
elementos mas importantes de la administraciéon de los recursos humanos y no un
instrumento juridico de caracter laboral y sblo pretende ser un paliativo a las
necesidades econdmico administrativas de los trabajadores.

Este documento pretende generar la expectativa sobre la necesidad de una
legislacion cierta, de caracter laboral burocratico, ya que la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado excluyen de manera expresa a una cada vez
mayor cantidad de trabajadores burécratas de confianza, que por el sélo titulo de

“trabajadores de confianza” quedan fuera de lo que debiese ser una ley amplia y
general de los burécratas.

Para el analisis y estudio de lo que hasta este momento he comentado, presento
este trabajo en cuatro capitulos, a través de los cuales se describe lo siguiente:

En el Capitulo Primero se trata el tema del Estado y el Servicio Publico. ya que
para iniciar el estudio de lo que es el tema de interés, los trabajadores de confianza
al servicio del Estado, es necesario delimitar el ambito en el que se desenvuelve y
los factores que lo determinan, se precisa la importancia de éstos trabajadores y su
funcién al servicio del Estado, cual es su factor de participacién en la vida y el

desarrollo de un pais y poder llegar a distinguir la diferencia que se da para con los



otros tipos de trabajadores, que aunque también participan del mismo, lo hacen
desde otra perspectiva de desarrollo y de servicio.

Delimitando el ambito de competencia de los trabajadores de confianza y su funcién
como parte de la Administracién Publica y para el caso concreto de los trabajadores
del SAT, se resalta la importancia que tiene este sector dentro de la burocracia, no
tan sélo como un ente recaudador de los ingresos, sino como sujeto mismo que da
origen a esta clase de trabajadores necesarios para cumplir con las obligaciones del
gobierno, las de proporcionar servicios cada vez mas eficientes a la poblacion.

El Capitulo Segundo, refiero el marco histérico en el que se desenvuelve el tema
de la burocracia, ya que considero que es importante estudiar, en el &mbito de las
ciencias sociales, la historia de los acontecimientos que han dade lugar a lo que
ahcra tenemos. Las luchas de los trabajadores por obtener reconocimientc a su
labor y beneficios, asi como delimitar su horario de trabajo, es lo que ha marcado la
constante lucha de ciases, llegando hasta lo que se tiene en nuestros dias, la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y la Ley del Servicio Profesional
de Carrera de la Administracion Plblica Federal, todo esto observado desde ei
angulo de indefensién que han tenido los trabajadores de confianza, considerando el
hecho de que las conquistas se dan para la gran masa de trabajadores, lo que en
un principio eran los trabajadores de base, pero que con el tiempo, al menos como
puede constatarse en el SAT, esta categoria de trabajadores es mucho menor que
los de confianza, como ya se dijo al inicio de esta presentacion, de los casi 37,000

trabajadores, mas de 21,000 son de confianza, 9,000 de base y el resto presta sus
servicios por honorarios.

Por lo anterior, el analisis histérico de los acontecimientos que dieron lugar a lo que
se presenta actualmente para los trabajadores al servicio del Estado y su

importancia ante las grandes transformaciones del pais, se trata a partir del México
Independiente.

En el Capitulo Tercero, se caracteriza la importancia que tiene el servidor publico
hacendario dentro de la funcién puablica del Estado, ya que este tipo de servidor,

como ya se menciono, ha sido parte fundamental del origen de la burocracia, que se



ha dado a través de todas las grandes civilizaciones y que contrario a lo que se
puede pensar de él, no ha sido el problema fundamental del crecimiento de las
finanzas del Estado; es un elemento integrador pero no decisivo en las
determinaciones econémicas que rigen y dirigen el crecimiento de un pais, pero que
si puede apoyar en gran medida el hecho de asegurar e incrementar los recursos
recaudatorios a través de la realizacion de un trabajo eficiente y eficaz, considerando

una seguridad juridica laboral que le vendria a dar mayor confianza a su actuacion y
desempefio.

En este capitulo se hace una resefia de lo que es el servicio civil de carrera en
paises como Estados Unidos, Chile, Espafia y Francia, considerandolo como el
instrumento de relacién de los trabajadores de confianza para con el Estado. Para
estos paises, el servicio civil va mas alla de un mero instrumento administrativo, ya
que lo consideran como un ente de relacién laboral del Estado para con sus
trabajadores en general y como un factor de desarrollo determinante que les ha
permitido proporcionar los servicios de manera satisfactoria a su poblacion. Esto
para ubicar el caso en que se encuentra México dentro del contexto mundial, en una
coyuntura donde la globalizacién se considera cada vez mas importante.

El Capitulo Cuarto presenta lo relacionado al servicio civil de México como uno de:
los instrumentos que pretende desarrollar el gobierno para administrar sus recursos
humanos pero que, como se podra observar, solo involucra a los trabajadores de
confianza desde el punto de vista administrativo, sin llegar a considerar de manera
concreta el ambito laboral.

También se hara una resefia de lo que son los trabajadores al servicio del Estado
como funcionarios publicos, como servidores publicos y su responsabilidad como
tales, todo esto llevandolo al ambito de los trabajadores del Servicio de
Administracién Tributaria (SAT), considerando los elementos juridicos que crearon y
le dan sustento al SAT, asi como la legislacién que existe en el mismo en materia
laboral, con el fin de dar los elementos que contextualizan la situacion de los
trabajadores de confianza dentro del SAT y poder determinar hasta que punto se

puede considerar que existen medios de defensa para este tipo de trabajadores.

vi



En Conclusiones y Propuestas pretendo, una vez teniendo los elementos
necesarios de analisis, determinar la necesidad de proponer las modificaciones
constitucionales necesarias para reivindicar y dar certeza juridica a los trabajadores
de confianza, en su papel de elemento determinante para el desarrollo de nuestro
pais e instrumento primordial del Gobierno para cumplir con una de sus funciones

primordiales, que es la de proporcionar los servicios que requiere la poblacion en la
busqueda constante de su bienestar.
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CAPITULO PRIMERO
EL ESTADO Y EL SERVICIO PUBLICO

Para iniciar el estudio de lo que es el tema de interés, los trabajadores de confianza
al servicio del Estado, es necesario delimitar el &mbito en el que se desenvuelve y
los factores que lo determinan, precisar la importancia de éstos trabajadores y su
funcién al servicio del Estado, cual es su factor de participacion en la vida y el
desarrollo de un pais y poder llegar a distinguir la diferencia que se da para con los
otros tipos de trabajadores, que aunque también participan en el desarrollo del pais,
lo hacen desde otra perspectiva de desarrollo y de servicio.

1. LA FUNCION PUBLICA DEL ESTADO

Dado que los burécratas son un ente laboral propio del Estado, se requiere definir
cual es la funcién publica de éste para determinar el marco de accion de los
trabajadores de confianza a su servicio. Para contextualizar este tema se presenta la
conceptualizacion de algunos elementos propios de la funcién publica del Estado,
tales como cuales son sus fines, sus atribuciones, sus funciones, su competencia y
sus facultades y por ultimo, considerando que la estructura para ejercer la funcién
plblica esta dada a través de cargos, se presenta el concepto de lo que es el cargo
publico asi como la situacion del funcionario, siendo este ultimo quien ocupa los
cargos y ejecuta las funciones considerando las facultades o competencia que el
Gobierno le otorga para cumplir con algun fin de servicio a la sociedad.

“Fines del Estado

El estado es una persona juridica que ejerce el poder soberano, integrandose
basicamente por territorio, poblacién, Gobierno y un orden constitucional, que
persigue la realizacién de ciertas finalidades, las cuales son delimitadas por distintos
criterios ideologicos; dichas finalidades pueden ser lograr el bien comun, asegurar la

vida en sociedad, satisfacer necesidades colectivas, alcanzar la justicia social,



garantizar la liberfad de empresa, mantener el poder de un grupo hegemdnico,
etcétera”.!

“Atribuciones o cometidos

Son las tareas que-el estado decide reservarse, por medio del orden juridico, las
cuales estan orientadas a la realizaciéon de sus fines. Es decir, son los grandes
rubros de la actividad del poder publico tendientes a alcanzar sus fines. Por ejemplo,
preservar el ambiente, tutelar a los ftrabajadores, resolver conflictos entre

particulares, prevenir y sancionar conductas delictuosas, regular la actividad
econdmica, etcétera.

Funciones del Estado

Funcién significa cumplimiento de algo, de un deber. Las funciones son los medios
de que el estado se vale para ejercitar sus atnbuciones, encaminadas éstas al logro
de sus fines. El poder estatal, que es uno solo, se estructura en 6rganos: legislativo,
ejecutivo y judicial, a cada uno de ellos se le asigna una funcién (legislativa,
administrativa y jurisdiccional). De tal modo que las funciones del estado son el
sistema o medio que utiliza el poder publico para cumplir con sus atribuciones o
realizar sus cometidos, destinados al logro de sus fines.

En los gobiernos federales existen entidades federativas que tienen atribuciones
correlativas, en el ambito de su competencia delimitada por la Constitucién Federal.
Competencia

El sistema juridico asigna tareas concretas a cada érgano estatal para que pueda
actuar legalmente. En esto consiste la competencia, en que al ente le incube atender

asuntos determinados; es la posibilidad juridica que tiene un érgano publico de
efectuar un acto valido.

Facultad

Es la aptitud o legitimacién que se concede a una persona fisica (funcionario o
empleado publico), para actuar segin la competencia del érgano por cuenta del cual

' Martinez Morales, Rafael I, Derecho Administrativo, 3° ed., México, Editorial Oxford University
Fress-Harla México, 1998, p. 182.



externa su voluntad. La facultad es, pues, la posibilidad legal que posee un servidor
publico de realizar los actos de competencia de un ente estatal’.

Cargo publico

“Es el lugar instituido en la organizacién publica con denominacién propia,
atribuciones especificas y presupuesto propio, para ser provisto y ejercido por un
titular en la forma establecida por la ley.”

La situacion del funcionario

Segin Max Weber, la posicion del funcionario tiene naturaleza de deber. La
ocupacion de un cargo es considerada como un intercambio habitual de servicios
por un equivalente salarial, como sucede con los contratos libres de trabajo. El
acceso a un cargo, incluidos los de la iniciativa privada, se considera como la
aceptacion de un deber particular de fidelidad a la administracion, a cambio de una
existencia segura. El funcionario moderno, ya esté en una oficina privada, ya en una
dependencia publica, siempre es un “esforzado” o un “sacrificado”, y por lo general
disfruta de una neta estima social en comparacién con los gobernados. Su rango
social esta garantizado por las normas prescriptivas del orden jerarquico y, en el
caso del funcionario publico, por figuras particulares del codigo penal contra “insultos
a funcionarios y “desacato” a las autoridades del Estado.*

Por Gltimo, de acuerdo al Diccionario Juridico Mexicano, Funcién Puablica “Es la
relacion juridica laboral que existe entre el Estado y sus trabajadores. Difiere del
servicio ‘en si que prestan los trabajadores, que responde a los conceplos de
actividad publica, servicio administrativo o servicio publico. Esta separacion
conceptual, no desvincula a la funcién publica con su objetivo que es la idea de

? Martinez Morales, Rafael |, Derecho Administrativo, 3* ed., México, Editorial Oxford University
Press-Harla, México, 1998, pp. 182 y 183.

® Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano, 2® ed., Editorial Porrua, México, 1999. p.
140

“ Weber, Max. /Qué es la Burocracia?, 1* ed., México, Editorial Ediciones Coyoacan, México, 2001,
pp. 27 y 28.



“servicio” y que domina la concepcion europea de la funcién publica inspirada en el
“servicio civil” britanico.™

“No toda persona que presta servicios al Estado forma parte de la funcién publica.
Por requerimientos actuales el Estado —que parece no tener barreras para realizar
cualquier actividad que le interese- se ve obligado a obtener los servicios de
personas, a través de distintas formas juridicas como contratos administrativos y
contratos privados, pero sin incorporarias a su servicio como sus trabajadores.”

Considerando lo anteriormente mencionado, se tienen los elementos entre los que
se desenvuelve el trabajador al servicio del Estado, el Burécrata, lo que nos va a
permitir tener claro cual es o cual debiese ser la verdadera actividad de éste y los
instrumentos que le permiten llevarla a cabo.

Los temas relacionados con los trabajadores al servicio del Estado, la diferencia que
existe entre funcionario y servidor publico, las clasificaciones que marca la Ley y las

responsabilidades de los servidores piblicos, seran abordados en el capitulo cuarto
del presente trabajo.

2. LA ADMINISTRACION PUBLICA, INSTRUMENTO REALIZADOR DE LA
FUNCION PUBLICA DEL ESTADO.

Es dentro de la administracién pablica donde los burécratas realizan sus actividades
y son mediante sus actos con los que se cumple con la funcién publica del Estado,

por lo que se requiere contextualizar el marco de accién de los trabajadores de
confianza.

 Nava Negrete, Alfonso, Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
9? ed., México, Editorial Porraa, 1996. p. 1498
[:]

Idem.



En México la administracion publica se identifica con el dominio politico y la direccion
de la actividad gubernamental. Resuita del vinculo entre el Estado y la sociedad, y
comprende todos los aspectos de la vida de la nacion.

“El Estado busca alcanzar determinados fines para cuya consecucién se reserva
ciertas atribuciones, se puede requerir de tres funciones (legislativa, administrativa y
jurisdiccional) a efecto de cumplir con tales atribuciones, para ello el orden juridico le
asigna tareas concretas a los distintos 6rganos creados por él mismo (les confiere

competencia a los entes publicos), y faculta a determinados funcionarios para actuar
en tal o cual sentido.

La actividad de la administracién publica estd encaminada a alcanzar los fines
estatales, mediante la realizacién de la funcién administrativa que corresponda a las
atribuciones que el poder publico se haya reservado conforme al orden juridico, por
medio de actos de un determinado érgano competente y el desempefio de labores
de un servidor publico facultado para ello.”

En cuanto a los sectores a los que se orienta la administracion publica en su actuar,
abarca practicamente todos los ambitos de la sociedad.

Aunque la administracion publica esta totalmente sometida al derecho, tanto en su
organizacién como en su actuar, se sefiala que no todas las tareas que aquélla
realiza son actos de naturaleza juridica, sino que existen al lado de éstas,
operaciones materiales de contenido metajuridico. Se insiste en que hay un
elemento extra normativo en la funcién administrativa, cuya importancia no puede
soslayarse; son actos u operaciones materiales, de caracter técnico generalmente,
que influyen decisivamente en la marcha de la administracién publica. ®

Ofro angulo desde el que se observa el ambito de la burocracia es el que tiene que
ver con el concepto mismo del Estado. Existen diversos puntos de vista desde los
cuales puede considerarse al Estado. Sin embargo, todos se basan en él como

’ Martinez Morales, Rafael |, Derecho Administrativo, 3* ed., México, Editorial Oxford University
Press-Harla, México, 1998, pp. 183 y 184,
% ldem. pp. 185y 186



estructura social, la cual no vive per se, necesita tener érganos de representacion,
decisién y ejecucién desde el mas alto nivel hasta la actividad mas sencilla.

Como toda persona juridica colectiva, resulta indispensable la participacion del
individuo o persona fisica. Para que realice en particular sus tareas o cometidos,
para ejercitar los derechos y cumplir las obligaciones que les corresponden.

Para alcanzar lo anterior, la administracién publica lo hace a través de quienes se
les conoce como burécratas.

3. LA RAMA HACENDARIA DEL ESTADO COMO FUNCION PUBLICA.

Este tema se trata no tan sélo como parte de la relacién que existe del tema central
que nos ocupa, ya que se trata de los trabajadores de confianza del Servicio de
Administracion Tributaria, sino como fuente principal de la burocracia y como
instrumento fundamental de control por parte del Estado, lo que le da mayor
relevancia a este tipo de funcionarios y servidores publicos, a través de la historia,
como se vera mas adelante, y como parte de uno de los sectores clave de la

administracién publica, fuente de recursos para cumplir con la funcién primordial del
Estado.

A través del siguiente andlisis, se pretende caracterizar la importancia que tiene el
servidor pablico hacendario dentro de la funcion publica del Estado, ya que este tipo
de servidor, como ya se menciond, ha sido parte fundamental del origen de la
burocracia, que se ha dado a través de todas las grandes civilizaciones y que
contrario a lo que se puede pensar de él, no ha sido el problema fundamental del
crecimiento de las finanzas del Estado, es un elemento integrador pero no decisivo
en las determinaciones econémicas que rigen y dirigen el crecimiento de un pais,
pero que si puede apoyar en grén medida el hecho de asegurar e incrementar los
recursos recaudatorios a través de la realizacion de un trabajo eficiente y eficaz.
Entendiendo en este ambito hacendario que la eficiencia se da cuando se recauda y

se recauda bien sin importar la forma, y la eficacia se logra cuando se recauda sin



dar mayores problemas a los contribuyentes, es decir, facilitandoles todos los
medios para cumplir con esta obligacion.

La funcion hacendaria.

Considerando lo anterior, se puede considerar a esta como una funcién publica del
Estado que consiste en un conjunto de acciones que acomete el Estado para
allegarse recursos monetarios de diversas fuentes, a fin de asegurar el
financiamiento del desarrollo global del pais. Los recursos proceden de tres fuentes:
de la captacion directa (impuestos, derechos, productos y aprovechamientos),
contrataciéon de créditos y empréstitos en el interior y en el extranjero, asi como la
emisién de la moneda. La Constitucién establece la obligacién de los mexicanos de
contribuir de manera proporcional y equitativa a los gastes publicos de la
Federacion, del estado y municipio en que residan (Art. 31); la facultad del Congreso
de la Unién para imponer las contribuciones necesarias a fin de cubrir el
presupuesto y para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la nacion (Art. 73); y la potestad exclusiva de la
Camara de Diputados para examinar, discutir y aprobar el presupuesto de egresos
de la Federacion. Estes son los elementos en los que se desenvuelve la actividad de
los burécratas del sector hacendario, en especifico en la obtencién de recurscs
financieros para el Estado a través del ejercicio de la recaudacion.

Desde el punto de vista de los supuestos y causas de la burocratizacion

‘La evolucion de la economia liberal es un supuesto de la burocracia, ya que hay
que compensar pecuniariamente a los funcionarios. En la actualidad no sélo
prevalece este factor, sino que es la principal forma de compensacién. Este hecho
es sobre todo importante para el aspecto conjunto de la burocracia, aunque no ha
sido decisivo, sin embargo, para la propia existencia de ésta.”

“Los siguientes son ejemplos histéricos de burocracias cuantitativamente
importantes y netamente desarrolladas: a) Egipto, durante el periodo del nuevo

Imperio, aunque con poderosos elementos patrimoniales; b) el Principado romano de

® Weber, Max. ;Qué es la Burocracia?, 1* ed., México, Editorial Ediciones Coyoacan, México, 2001,
p. 35.



la ditima época, y particularmente la monarquia diocleciana y el gobierno bizantino
desarroliado a partir de ésta, conservando, sin embargo, fuertes elementos feudales
y patrimoniales; c) la Iglesia catblica romana, cada vez méas acentuadamente desde
fines del siglo XllI; d) China, desde la época de Shi Huangti hasta nuestros dias,
pero con fuertes elementos patrimoniales y prebendarios; e€) en modalidades atn
mas netas, los Estados europeos modemos y, cada vez méas todas las
corporaciones publicas desde el periodo de las monarquias absolutas; f) la gran

empresa capitalista modema, tanto mas burocrética cuanto mayor y mas complicada
se vuelve.

“En gran medida, y parcialmente hasta de modo dcminante, los casos del a) al d) se
han fundado en una compensacién de los funcionarios en especies. Pero también
han presentado muchos oftros caracteres y efectos especificos de la burocracia. El
paradigma histérico de todas las burocracias pcsteriores — el nuevo Imperio egipcio -
es, a la vez, uno de los ejemplos mas grandiosos de organizacién de una economia
de subsistencia. La coexistencia de una burocracia con una economia de
subsistencia es, empero, explicable, si se tienen en cuenta las condiciones bastante
extraordinarias dadas en Egipto. Y las reservas, por cierto considerables, que deben
formularse al clasificar como burocracia a esta estructura egipcia, estan
condicionadas por la propia economia de subsistencia” '° y que se dio en el
esclavismo. El prerrequisito normal para la existencia estable y continuada, e incluso
para la instauracién de administraciones burocraticas puras, es un cierto grado de
desarrollo de una economia mercantil.

Conforme a la experiencia histérica, la carencia de una economia monetaria
facilmente puede provocar sustanciales modificaciones internas en la estructura
burocrética, y hasta transformaria en otro tipo de estructura. Si los ingresos fijos de
los funcionarios son determinados en especies provenientes de los fondos del
monarca o de sus productos inmediatos, facilmente puede ocumir que esos

funcionarios terminen por apropiarse de las fuentes tributarias para su explotacién
como propiedad privada.

®|dem, p. 37



Los ingresos en especies han servido para proteger a los funcionarios de las
fluctuaciones, en muchos casos muy pronunciadas, del poder adquisitivo del dinero.
Generalmente, cuando las premrogativas monéarquicas se han debilitado, los
impuestos en especies han devenido irregulares. En este caso el oficial apela
directamente a los tributatios de su distrito, esté o no facultado para ello. Esto
genera facilmente la idea de asegurar al funcionario contra esas fluctuaciones,
mediante hipoteca o transferencia de tributos, y por tanto del poder de exaccién, o
mediante la cesién al funcionanio, para su uso personal, de tierras rentables del
monarca. Toda autoridad central que no estaba férreamente organizada se veia
impulsada a adoptar este procedimiento, ya sea voluntariamente o porque los fun-
cionarios asf lo exigian. El funcionario podia satisfacerse con el uso de esos tributos
0 préstamos hasta el grado de sus demandas de sueldo y luego entregar el
excedente. Pero esto conllevaba una fuerte tentacién y, por tanto, resuftaba
esencialmente insatisfactorio para el monarca. Otro procedimiento consistia en fijar
el sueldo del funcionario; esto ha ocurrido frecuentemente en la historia primitiva de
la burocracia alemana, y tuvo lugar méximamente en todos los gobiemos orientales
de los satrapas: el funcionario entregaba una cantidad estipulada y retenia el resto.”

El Estado ptolomeico (dinastia egipcia que gobemd entre el 306 — 30 a. de C.)
ejecutaba y controlaba burocréticamente la concusion de impuestos. La ganancia del
concesionario se limitaba a una parte del correspondiente excedente sobre las
retribuciones del recaudador, las cuales constituian, en realidad, una garantia. La

posibilidad de una recaudacién menor que esa suma era el riesgo corrido por el
recaudador.

La concepcion exclusivamente econdmica del cargo como fuente de ingresos
privados para el funcionario también podia conducir a la compra directa de cargos.
Esto ocurria cuando el monarca estaba en una situacion tal que necesita no sélo
ingresos normales sino también un capital monetario —por ejemplo, para la guerra o
para saldar deudas. La compra de cargos es una institucion que ha existido
regularmente en los Estados modernos, en la Iglesia y en Francia e Inglaterra existio
fanto en el caso de sinecuras como de cargos muy importantes; persistié hasta el
siglo xix en la forma de comisiones a los funcionarios. Esta compra de cargos podia,



en algunos casos aislados, carecer de un significado econdmico, y el valor de com-

pra constituir, parcialmente o en conjunto, una fianza depositacga como aval de un
fiel servicio. Esta no ha sido, empero, la norma.

Hablando de prebendas, o de un régimen “prebendario” del cargo, en aquellos casos
en que el soberano le concedia al funcionario rentas vitalicias, rentas referidas de
alguna manera a objetos, o que eran fundamentalmente usufructo econémico de
tierras u otras fuentes. Dichas rentas debfan representar una compensacion por el
cumplimiento de deberes oficiales, auténticos o ficticios; son bienes separados
permanentemente para la seguridad econémica del cargo.”’

El pasaje de este régimen prebendario de la burocracia a una burocracia asalariada
es bastante fluido. Frecuentemente ha sido “prebendario” el suministro econémico
del sacerdocio; asi ocurri6 en la Antigliedad (esclavismo) y en la Edad Media
(feudalismo), y también en la modernidad (capitalismo).

Cuando no sélo se otorgan derechcs econdmicos, sino también privilegios
seforiales para su realizacién personal, con la estipulacién de servicios personales
al soberano, nos alejamos todavia mas de la burocracia asalariada. Estos privilegios
otorgados varian; por ejemplo, en el caso del funcionario politico, pueden asumir
caracter de dominio o caracter de autoridad oficial. En ambos casos, y por cierto en
el segundo, el caracter especifico de la organizacién ourocratica puede ser
enteramente destruido y se pasa al terreno organizativo del dominio feudal. Un rigor
analogo al que presentaba el funcionario contractualmente empleado del Occidente
moderno —por lo menos bajo una direccion muy enérgica— soélo es posible logrario
cuando el sometimiento de los funcionarios al soberano es personalmente absoluto,
cuando la administracién utiliza esclavos, o empleados tratados como esclavos.

“Los funcionarios egipcios eran esclavos del faraén, o legalmente o de hecho. Los
latifundistas romanos preferian encomendar la administracién directa de las
cuestiones monetarias a esclavos, ya que era posible someterios a torturas. Sin
embargo, son muy pocas las posibilidades de que estos medios coactivos funcionen

de manera permanente. La experiencia muestra que la optimizacion para lograr y

" |dem, pp. 38 a 40
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conservar una rigurosa mecanizacién del aparato burocrético radica en un sueldo
monetario asegurado, vinculado con la posibilidad de realizar una carrera que no
esté sometida a meras casualidades o caprichos. Una rigurosa disciplina y control,
que a la vez tengan en cuenta el sentido del honor del funcionario, y el cultivo de
sentimientos de prestigio del grupo de status, y también la oportunidad de una critica
publica, contribuyen a una rigurosa mecanizacién. De este modo el aparato bu-
rocrético funciona de manera més estricta que cualquier modalidad de esclavizacion
legal de los funcionarios. Un fuerte sentimiento de status entre los funcionarios no
sélo coincide con la voluntad del funcionario de subordinarse al jefe resignando toda
voluntad propia, sino que los sentimientos de status resultan de esa subordinacioén,
pues contribuyen al equilibrio intemo de la idea que el funcionario tiene de si mismo.
La indole puramente personal del trabajo burocrético, con su separacién de principio
entre la esfera privada del funcionario y la oficial, proviene de la adaptacién de éste
a las condiciones funcionales dadas de un mecanismo fijjo fundado en la disciplina.

Si bien el desarrollo avanzado de una economia monetaria no es un requisito
indispensable para la burocratizacién, la burocracia como estructura permanente
esta unida a la presupuesta existencia de unos ingresos constantes que permitan su
sostén. Cuando estos ingresos no resultan de beneficios privados, como ocurre en la
organizacién burocratica de las grandes empresas modemas, o de rentas rurales
duraderas, como en el feudo, un sistema de tributacién estable es requisito previo
para la existencia continua de una administracién burocrética. Por razones
conocidas y generales, sélo una economia monetaria ampliamente desarrollada
brinda una base firme para ese sistema tributario. El grado de burocratizacién admi-
nistrativa ha sido relativamente mas alfo en comunidades urbanas con economias
monetarias ampliamente desarrolladas, que en los Estados contemporéneos de las
llanuras, mucho mas extensos. Sin embargo, en la medida en que estos Estados de
las llanuras han conseguido desarrollar sistemas organizados de tnbutacién, la

burocracia se ha desarrollado de modo més abarcante que en las ciudades -
Estado.”

2 |dem. p. 41
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Conviene advertir que la historia fiscal del siglo XX es paradéjicamente una de las
mas desconocidas. Contrasta con lo que se sabe sobre la hacienda novohispana y
de las primeras décadas de vida independiente.

‘La necesidad del centralismo de las facultades tributarias™

En este apartado se describe los vaivenes politicos entre los que se desarrollo la
burocracia del siglo XX en nuestro pais, en donde se consideraban varios aspectos

politicos y de manera casi nula a los burdcratas que hacian o debian hacer posible
los anhelos politicos tributarios

El federalismo fue visto por propios y extrafios como un grave obstaculo para la
forma de la nacién. Si se lee a Lucas Alaman hacia 1850, a funcionarios porfiristas
en 1883, a Pani y Calles en 1926, a Lazaro Cardenas en 1936 y a Miguel Aleman y
Ruiz Cortines en las décadas de 1940 y 1950, la constante es que la nacién
mexicana no podia consolidarse porque cundia el desorden, la fragmentacién, la
anarquia. Lucas Alaman decia: “Con estados libres, soberanos e independientes, no
puede haber hacienda ni ejército, y en suma, ni nacién”. Agregaba que “las
autoridades generales [carecen] de medios para hacerse obedecer [....] habiendo los
estados usurpado un poder absoluto”. '* Ese diagnéstico se nutria especialmente del
desorden palpable en materia fiscal en vista de que la organizacion federal
establecia dos soberanias tributarias, la federal y la estzial. Personajes tan
disimbolos compartian sin embargo una visién en la que destacaba la necesidad de

construir un gobierno central fuerte, capaz de dar coherencia y ordenar las
relaciones entre las partes del conjunto nacional.

-En la década de 1920 el diagnoéstico oficial insistia en la anarquia tributaria. Varias
ramas econémicas eran gravadas por autoridades distintas que aplicaban sus

'* Aboites Aguilar, Luis, “Baja carga fiscal y centralizacion politica. Un repaso de la historia tributaria
mexicana del siglo XX", verlo en Cronica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-
SAT, México, 2003, pp. 166 a 169

' Crénica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-SAT, México, 2003, p. 167.
Sefala: “Véase Alaman, 1988, V, 884, los funcionarios porfiristas eran Dublén, Aristi y Goycochea, en
SHCP, 1947, I, 26; sobre Calles y Pani, ver la iniciativa presidencial de 1926 en Pani, 1926, 657-692;

la postura de Cérdenas, en Yanez Ruiz, 1959, V, 228-229; los decires de los personajes alemanistas
en SHCP, 1947, |, 33-34".
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respectivas legislaciones y procedimientos, lo que daba lugar a confusiones,
contradicciones y vicios. La concurrencia fiscal era catastroéfica. Como decia un
experto norteamericano, contratado por la Secretaria de Hacienda en 1917, los
ingresos eran escasos Y la mayor parte de la riqueza quedaba fuera del alcance de
la hacienda publica. La carga tributaria recaia principalmente sobre “las clases traba-

jadoras”, ya que se gravaba mucho mas al consumo que a la propiedad o a la
renta.'

Para remediar la anarquia fiscal durante el siglo XX se exploraron dos vias. Una de
ellas fue la que podriamos denominar la radical, basada en reformas
constitucionales que pretendian aclarar de una vez por todas la convivencia de las
dos soberanias. La otra era gradual, y se basaba en acuerdos especificos entre la
federacion y los estados segun los diversos ramos tributarios. Pero en ambas vias el
proposito era similar; centralizar las facultades tributarias en el Gobierno Federal
como la mejor via para resolver el desorden fiscal. Este ordenamiento era
indispensable para alcanzar la modernizacidon del pais. Pero las iniciativas de
reforma constitucional de 1926, 1936 y 1947 fracasaron. La negativa de los estados
fue de tal magnitud que el Gobierno Federal se vio obligado a explorar la segunda
via, la de los convenios mediante los cuales los estados cedian ramos tributarios a la
federacion a cambio de participaciones, que es la estructura vigente. Este sistema
dio inicio en 1922, cuando las compafiias petroleras extranjeras se negaron a pagar
tributos al gobierno veracruzano y convencieron al presidente Alvaro Obregén de
federalizar, como se decia en esa época, los impuestos petroleros. Mas adelante la

tendencia siguié con la mineria en 1926, la electricidad en 1933, la explotacion
forestal en 1935, tabacos y otros en 1938.

El parrafo anterior simplifica un proceso mucho mas complicado. Por ejemplo, la
federalizacién de los gravamenes de la industria eléctrica se hizo mediante una
reforma constitucional en 1933. Otra reforma de 1942 elev6 a rango constitucional
los acuerdos previos en diversos ramos tributarios.'® Sin embargo, la diferencia no

debe llevar a confusiones: una cosa era reformar de golpe la Constitucién para

'S Cronica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-SAT, México, 2003, p. 167.
' Diarios Oficiales de 18 de enero de 1934 y de 24 de octubre de 1942,
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“federalizar”, las rentas publicas mas significativas, y otra muiy distinta era negociar y
acordar primero la centralizacién de cada rubro y luego llevarlo a la Carta Magna. En
1949 el ramo de la cerveza se incorpor6 al articulo 73 de la Constitucién.

La centralizacién de facultades tributarias senté las bases para que el Gobierno
Federal ganara mas y mas peso en la recaudacion. Pero la preponderancia federal
tard6 en hacerse realidad, ya que ocurri6 hasta la década de 1940, en el contexto de
la Segunda Guerra Mundial. Sélo hasta 1943 puede hablarse de un cambio en la.
manera de distribuir los ingresos entre la federacion, los estados y los municipios
con respecto a la situacion de fines del Porfiriato. En términos gruesos, el modelo
porfiriano era como sigue: 66% a la federacién y el tercio restante a los demas
gobiernos. Como se ve en el cuadro 1, para 1949 el modelo posrevolucionario ya
mostraba su huella, pues la federacién alcanzé 83% de los ingresos brutos totales.
Es claro que el crecimiento federal se nutri6 del debilitamiento de las finanzas
estatales y sobre todo de las municipales. Era el costo de la modernizacion
hacendaria, que hacia de la centralizacién su principal objetivo.

Cuadro 1

Distribucion de los ingresos brutos por niveles de gobierno 1910-1972

Federal Estatal Distrito Federal Municipios'

1910 66 15 7 12
1949 83 9 5 3
1972 83 7 8 2

.Como se explica el fortalecimiento federal y por qué ocurre hasta la década de
19407 Entre otras razones, porque hasta 1941 la Secretaria de Hacienda decidid
elevar las tasas del impuesto sobre la renta, un impuesto federal que no era
participable a estados y municipios. Y lo hizo en vista de la prosperidad privada
propiciada por la coyuntura bélica. Pero la tardanza también se explica porque el
proyecto federal que entendia la modernizacién como centralizacién encontré una
desorganizada pero consistente oposicion local.

" Crénica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-SAT, México, 2003, p. 168
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“La oposicion local. ; Presidencialismo fuerte?

La intencién del Gobiemo Federal de ordenar el sistema tributario mediante la
centralizacién de facultades hall6 una gran diversidad de opositores, tanto entre los
gobemadores como entre los municipes. Los empresarios, dependiendo del ramo y

del momento, también se mostraron beligerantes, aunque en ocasiones apoyaron a
la federacién y a veces a los estados.

La oposicién de los gobiemos locales y municipales obedecia en parte a una
profunda desconfianza con respecto a las intenciones federales. También tenia que
ver con su resistencia a quedarse sin fuentes de ingreso, lo que ponla en entredicho
su soberanfa. Esa oposicién fue cambiando con el tiempo. Entre 1920 y 1933
aproximadamente, el tono de los opositores fue més enérgico puesto que se discutia
el fundamento constitucional de la centralizacién de facultades tnbutarias en manos
federales. En cambio, después de 1933, incluso hasta nuestros dias, la oposicién
tendié a concentrarse en los términos de las participaciones, en detalles de menor
jerarquia -aunque no por ello menos importantes- como montos, el descontrol local
del procedimiento tributario y la impuntualidad federal en el pago.

Cuando el presidente Obregén intenté crear un impuesto predial federal en 1922-
1923, los gobiemos estatales se opusieron con tal fuerza que el Gobiemo Federal
tuvo que dar marcha atras, a pesar de que ya habia incluido el rubro en la Ley de
Ingresos de 1923. El principal argumento fue que el Gobierno Federal carecia de
facultades constitucionales para crear impuestos directos como el predial, ya que
correspondian de manera exclusiva a los estados. Lo mismo se esgrimié en 1924
cuando el Gobiemo Federal, con base en facultades extraordinarias en el ramo
hacendario, creé el income tax. En este caso los opositores fueron principalmente
los comerciantes organizados. El Gobiemo Federal resisti6 amenazas, campanas,
amparos y demas, y logré su objetivo. En 1926 tocé el tumo de la mineria. Aunque
los estados opositores no lograron detener la federalizacién tributaria del ramo, si
lograron echar abajo una ley federal y obligaron a expedir otra varios meses
después para conservar al menos la facultad de cobrar el impuesto predial a las
instalaciones de las empresas. Un delegado estatal sefialé que esa ley no era mas
que otro paso hacia la instauracién de la reptblica centralista.
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El Congreso de la Unién se opuso a la federalizacién de los impuestos eléctricos
propuesta por el Presidente Abelardo Rodriguez a fines de 1932. De nuevo
surgieron voces que hablaban del debilitamiento creciente de los estados y del
fortalecimiento desmedido del Gobiemo Federal. La federacién y los diputados que
la apoyaban esgrimieron la necesidad de contar con un gobiemo central fuerfe,-
capaz de meter en cintura a las poderosas compaiiias eléctricas extranjeras, que
facilmente se imponian ante los débiles gobiemos estatales. La iniciativa fue
aprobada hasta 1933, una vez que el ejecutivo federal incorporé el sistema de
participaciones que estaba ausente en la iniciativa de 1932. Puede pensarse que
sélo con las participaciones se logré vencer la oposicién de los diputados.

A partir de la federalizacién de los tributos eléctricos, la oposicién local cambié de

" tono y de fondo. Sin embargo, lo anterior no significa que en los afios sucesivos no
hubiera criticas severas de algunos gobiemos estatales contra el centralismo
creciente que exhibia el sistema tributario. Ejemplo de ello fue la conflictiva
federalizacién de los impuestos cerveceros. Sé6lo hasta 1947 el gobemador de
Coahuila, en medio de grandes presiones federales, accedié finalmente a “ceder
soberania” y a sumarse a la federalizacién cervecera. En 1948 un estudioso
recomendaba al estado de Chihuahua no ceder otro ‘cacho de soberania” y
mantener su oposicién a la pérdida de ese mismo ramo tributario.

Pero como se dijo, lo que abunda en los afios de 1930 en adelante son las quejas
por las malas cuentas que daba la federaciéon en materia de participaciones. Por
ejemplo, en 1942 el gobernador de Tlaxcala comunicé al Presidente de la Republica
su decisién de desvincularse del convenio de coordinacién en el ramo cervecero,
alegando insuficiencias y otros defectos.'®

En materia de transacciones mercantiles, la oposicién local fue mas duradera. De
hecho, buen nimero de estados se mantuvo renuente a la idea federal de contar con
un solo impuesto a nivel nacional hasta 1972. Eso a pesar de que la tercera
convencion nacional fiscal, celebrada en 1947, habia aprobado la creacion del

'® Crénica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-SAT, México, 2003, p. 171.
'® Archivo General de la Nacion, Seccién Presidentes, Manuel Avila Camacho, exp. 564.1/756: carta
de 10 de noviembre de 1942 del gobernador de Tlaxcala al Presidente de la Republica.
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impuesto sobre ingresos mercantiles y que el Congreso de la Unién lo habia creado
a partir de 1948. Como la reforma constitucional promovida por el presidente Aleman
no habia tenido mayor éxito en los trabajos de la tercera convencion, la Secretaria
de Hacienda se vio obligada a firmar convenios de coordinacién con cada uno de los
estados para implantar el impuesto sobre ingresos mercantiles. En la década de
1950 el Gobierno Federal hizo nuevos esfuerzos, por ejemplo otorgando una cuota
adicional a los estados que suscribieran los convenios respectivos o dispensando
deudas a estados y municipios. Pero aun asi, 14 estados se rehusaron a la
coordinacién con la Secretaria de Hacienda. Esta oposicién local, que desafiaba los
deseos presidenciales, es un tema desconocido que merece investigaciones
cuidadosas para confrontar, entre otros asuntos, la socorrida tesis de la omni-
presencia del Presidente de la Republica.

En términos de distribuciéon de recursos fiscales, el Gobierno Federal mantuvo su
preponderancia entre 1949 y 1972, con 83% del total de ingresos, mientras que
estados y municipios continuaron su declive, si bien a ritmo mas lento (cuadro 1).
Los principales perdedores fueron no tanto los estados sino los municipios.

En suma, el combate a la anarquia tributaria se hizo a través de la centralizacién de
facultades tributarias en manos federales. La modernizacion del pais era el
argumento que esgrimia la federacion para justificar su proyecto. Dicho de otro
modo, la anarquia se eliminaba acabando con la concurrencia fiscal que propiciaba
el federalismo, y eso sélo podia hacerse si en cada ramo se establecia un solo
impuesto, federal por supuesto. Que este proceso avanzé con éxito lo muestra la
extincion de la contribucién federal en 1949, una de las reformas mas significativas
del gobierno alemanista. Dicho gravamen, originado con la Primera Republica
Federal en 1824, obligaba a los estados (y desde 1861 a los municipios) a entregar
un porcentaje de sus ingresos al gobierno nacional, considerando la debilidad de
éste y la fortaleza de aquellos. Para mediados del siglo XX las cosas se habian
invertido y ahora era un Gobierno Federal fuerte el que, por medio de las
participaciones, entregaba recursos a unas entidades federativas débiles. La meta

de que México tuviera un centro politico mucho mas fuerte que los estados parecia
hacerse realidad.
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Reforma agraria, impuesto predial y alcabalas®

La extincién de la contribucién federal en 1949 es un tema de la historia fiscal
mexicana que, hasta donde es posible saber, no ha merecido un solo libro y quiza ni
un articulo especifico. Esto muestra de nuevo la enorme desatencion por este tramo

de la historia de nuestro pais. Es importante porque simboliza un cambio sustancial
entre el centro y los estados.

La extinciéon de la contribucién federal muestra un centro fuerte y unos estados
débiles. En cierta medida ese fenémeno obedece a que el gobierno federal supo y
pudo innovar su sistema tributario estableciendo un nuevo impuesto que se

convertiria con los afios en la principal fuente de ingresos tributarios, el impuesto
sobre la renta.

-Sin embargo, hay una dimensién adicional mucho mas compleja y desconocida que
nos habla mas del debilitamiento de los estados que del fortalecimiento tributario’
federal. Se trata de la relacién entre la reforma agraria y la decadencia de las
finanzas locales estatales y municipales. La reforma agraria provocé la caida de la
recaudacién del impuesto predial, la principal fuente de ingresos de los estados. Tal
caida se explica no sélo porque los predios privados afectados dejaron de pagar
dicho impuesto, sino sobre todo porque los nuevos usufructuarios de esos terrenos
se negaron a pagarlo. La situacién se complicd mas porque el Gobierno Federal
intenté proteger lo mas posible a los ejidos, al menos fiscalmente, alegando razones
justicieras acordes con el espiritu de la Revolucion de 1910.

No es de extrafiar entonces que los ejidatarios vieran a la federacién como un
valioso aliado para librarse de la presion tributaria de los estados y los municipios.
Asi lo muestran las repetidas denuncias y quejas de ejidatarios dirigidas al
Presidente de la Republica. De este modo, el Presidente quedaba como agente
justiciero, aliado de los pobres ejidatarios, frente a los voraces funcionarios fiscales

de estados y municipios. La ecuacién politica era perfecta. La federacién protegia a

% Cronica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-SAT, México. 2003, pp. 172 a
176
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los ejidatarios en su afan de no pagar impuestos, y los gobiernos locales aparecian
como enemigos del agrarismo, y para colmo, con las arcas cada vez mas vacias. La
cuestion tributaria quedaba sacrificada en vista del ordenamiento politico general.

Una estimacion muestra que entre 1900 y 1950 la contribucion del impuesto predial
a las haciendas estatales disminuyé desde 38% en el primer afio a 15% en el tltimo.
Aunque la caida se detuvo, no hay razones para pensar que la situacion mejord
sustancialmente en los afios sucesivos. En 1975, la aportacién del impuesto a la
propiedad raiz representaba 22% del total de ingresos por impuestos de los estados.

No es de sorprender que el comportamiento tributario que trajo consigo el reparto
agrario fuera una de las razones que orillaron a los estados y municipios a
establecer gravamenes que en teoria habian quedado extinguidos en 1896, con
Limantour a la cabeza de la Secretaria de Hacienda: las alcabalas. En efecto, a
partir de la década de 1920 puede verse un renacimiento de estas practicas
tributarias que mas que rémoras del pasado parecian intentos desesperados de
estados y municipios por subsanar su alicaida situacién. En 1941, un estudioso,
contratado por la Secretaria de la Economia Nacional, llegaba a esa conclusién.
Varios afios después el mismisimo Presidente de la Replblica daba en parte razén a
estados y municipios por incurrir en practicas tributarias anticonstitucionales. En
1947, un Subsecretario de Hacienda, Eduardo Bustamante, lo decia de este modc.

“ante la caida del predial, las haciendas locales decidieron gravar la produccién y la
circulacion de mercancias.”'

Si algo habia de antagénico a la modernizacién, el ordenamiento y la centralizacién
de los tributos, e incluso con la formacion del mercado interno y con el ideal

nacional, era precisamente el resurgimiento de esos impuestos que obstaculizaban
la circulacion de mercancias.

Debe decirse, por ultimo, que en la lucha contra la alcabala (impuestos sobre los
contratos de compra — venta y de permuta), el Gobierno Federal tuvo en los
comerciantes y grandes industriales a sus aliados principales. Si bien los primeros
se habian opuesto al impuesto sobre la renta, los comerciantes veian a las alcabalas

?! Cronica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-SAT, México, 2003, p. 174
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como un gran obstaculo a la expansibn de sus negocios. Como se ve, los
empresarios compartian los ideales del Gobierno Federal s6lo en la medida de sus
intereses. Se opusieron a la federacién cuando ésta pretendié establecer el predial

federal y el impuesto sobre la renta, pero lo apoyaron al federalizar el petréleo, la
mineria y la cerveza.

La baja carga fiscal es cosa antigua en la historia fiscal mexicana. En el siglo XX, por
lo menos desde 1817, ya la sefialaba el consultor norteamericano Chandler, de la
Universidad de Columbia. Afios después, en 1939, la revista de la Secretaria de
Hacienda se esmeraba en demostrar la bajisima carga fiscal mexicana comparada
con la de otros paises. Después de ese afio, la referencia a ese rasgo hacendario es
casi lugar comun. Se halla en un texto del Secretario de Hacienda en 1946, en
discursos presidenciales de 1948 y 1956, y en sefialamientos de secretarios o
funcionarios de Hacienda de 1951, 1959, 1963 y 1973, al menos.

Es importante sefialar que casi todas estas referencias formaban parte de un
argumento estatal dirigido a la clase empresarial, buscando convencerla de las
bondades de las politicas fiscales y de los beneficios que le significaria la inversion
de sus capitales. En efecto, como decia un estudioso que luego fue Secretario de
Hacienda (David Ibarra): “Lo que ha constituido una constante [de la hacienda
publica] a lo largo de varias décadas ha sido la preocupacién de crear un clima
favorable para la producciéon y la acumulacion de capital”, creyendo que asi se

generaria una dinamica capaz de servir como motor del progreso de la sociedad
mexicana.

Sin embargo, habia voces en todo ese tiempo que clamaban por una politica
distinta. En 1948, por ejemplo, una revista especializada sefalaba que “es una
tragedia nacional el que individuos de altisimos ingresos no paguen casi ningln
impuesto a la renta”. En 1961, un diputado panista (el chihuahuense Carlos Chavira)
se oponia a las reformas al impuesto sobre la renta, alegando que era preferible
combatir la evasion fiscal. Los grandes empresarios no pagaban impuestos, sino lo
hacian solamente los pequefios industriales y agricultores, y sobre todo los
consumidores. En 1964, otro consultor extranjero, también contratado por la
Secretaria de Hacienda, insistia en que el sistema tributario mexicano brindaba al
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capital “omisiones y exenciones que no tienen paralelo en otros paises con objetivos
econémicos y sociales tales como los de México". Un protagonista de uno de los
numerosos intentos de reforma fiscal narra cdmo los abogados de la dependencia
convencieron al secretario Ortiz Mena y lograron imponer una tibia reforma al

impuesto sobre la renta, que ponia distancia de las recomendaciones mas drasticas
del inglés Kaldor. %

Sin duda, un tema que merece una investigacién concienzuda es por qué a
principios de los afios sesenta, a diferencia de lo ocurrido 20 afios atras, el Gobierno
Federal no impuso una carga fiscal mas amplia a través del impuesto sobre la renta.
Era un periodo de alto crecimiento econémico, y ademas el impacto de la revolucion
cubana habia propiciado un consenso impulsado por el gobierno norteamericano
para promover reformas econémicas y sociales en América Latina (Alianza para el

Progreso). Habia sectores del propio aparato estatal que mostraban su beneplacito
con aquella intencién.

En 1988 el economista David Ibarra lamentaba la fallida reforma fiscal del régimen
echeverrista, dada la cerrada oposicién de las organizaciones empresariales. Esa
reforma incluia, entre otros puntos, la plena acumulacién de ingresos para efectos
del impuesto sobre la renta y la desaparicion de las acciones y bonos al portador. Y
agrega: “Sin los nuevos impuestos, el déficit del sector plblico aumenté de 2.2 por

ciento como proporcién del PIB en 1971, a 3.1 por ciento en 1972 y a 5.1 por ciento
en 1973".

“Colofén: baja carga fiscal, centralizacién y dependencia petrolera.

En los dos primeros apartados anteriores se intenté mostrar la naturaleza politica del
arreglo tributario en cuanto a su forma federal y las tensiones que se crearon entre
las diversas instancia de gobiermno. En los dos ultimos, en cambio, se pretende
mostrar los vinculos de la estructura tributaria con dos grupos diferentes: ejidatarios
y empresarios. Para unir esas dos dimensiones, puede sefialarse que la
centralizacion de las rentas publicas sirvié para ordenar el sistema tributario, pero
también para que el Gobierno Federal tuviera instrumentos para relacionarse por

22 |dem. p. 175.
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igual con ejidatarios y con grandes empresanios. En ambos casos la divisa fue el
sometimiento y la busqueda de obediencia. En el caso de los ejidatarios se fragué
una excepcion fiscal, que conié a cuenta sobre todo de las haciendas locales; en el
caso de los empresarios, se formulé un privilegio fiscal en aras del ahoro y de la
inversién, y en general del progreso de la nacién. En este caso comié a cuenta de la
hacienda federal. Podria intercambiarse excepcién y privilegio, pero de qué serviria
hablar de privilegio entre los ejidatarios. El resultado de ese arreglo tributario es la
baja carga fiscal, que quizé elimin6 una fuente de protesta social y contribuyé6 a la

estabilidad econémica y politica del pals a lo largo del siglo XX. Pero dejé el saldo
tributario ya referido.™®

A través de esta historia se puede determinar que no es el factor humano, en
especifico el personal encargado de la recaudacién, el problema decisivo en el
decrecimiento de la recaudacién, sino que en todo caso ha sido un factor
coadyuvante para la aplicacién de las politicas tributarias de cada uno de los
momentos coyunturales que ha vivido nuestro pais como parte de su desarrollo
contemporaneo y que lejos de ser una carga para la sociedad, es un instrumento de
la funcién publica del Estado. Lo que ha llevado a colecar al burécrata tributario
dentro de un érea privilegiada de servicio como un factor de apoyo al desarrollo de
una sociedad cada vez mas demandante de una administracion publica mas
eficiente, eficaz y honesta. Pero para lograr esto Ultimo se requiere de burdcratas
comprometidos con su funcién pero a la vez apoyados por un ingreso justo y cierto
que le permita ver con tranquilidad el futuro de su familia, sin sobresaltos laborales y
sin incertidumbres de continuidad programatica y de direccion.

2 Aboites Aguilar, Luis, “Baja carga fiscal y centralizacién politica. Un repaso de la historia tributaria

mexicana del siglo XX", verlo en Cronica Grafica de los Impuestos en México, siglos XVI-XX. SHCP-
SAT, México, 2003, pp. 176, 177.
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CAPITULO SEGUNDO

ANTECEDENTES JURIDICOS DE LOS MEDIOS DE DEFENSA DE LOS
TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO

Aqui lo que se trata es de establecer la importancia que se le ha dado a los
trabajadores al Servicio del Estado, a través de la vida legislativa del México
Independiente, iniciando por el dultimo “enlace legal’ que existi6 con los
colonizadores. Para establecer el marco de referencia legal en el que se han
desenvuelto los sujetos de nuestro estudio, considerando los momentos
coyunturales histéricos que han devenido en grandes cambios y mejoras, que en
principio sélo fueron sometidas a la consideracion de .unos cuantos mexicanos que
fueron trazando el destino de nuestro pais y que no por ser el caso de que éstos
tuviesen poca representatividad, lo propuesto y determinado no impactara de
manera determinante en el cause de la vida de México y que por ende se viese
reflejado en la mejora de las condiciones de la clase trabajadora, resaltando el largo
peregrinar que tuvo el Ambito laboral burocratico.

Todo esto nos permite tener el contexto histérico y marco legislativo en el que se ha
venido desenvolviendo el ambito laboral y de manera especifica el surgimiento del
derecho burocratico, el cual le ha permitido a este grupo especifico de trabajadores
al servicio del Estado, poder alcanzar los anhelos de largas luchas sociales, no

como dadivas de quien ostenta el poder, sino como derechos que todo trabajador
debe tener.

1. LA CONSTITUCION DE CADIZ

A esta legislacion se le puede considerar como una “Ley extrafia en suelo propio”,
llevaba el nombre del lugar de su gestacién. No contempla ni refiere derechos de los
trabajadores como tales, sino sélo hace concesiones minimas individuales, como
miembros de una colonia espafola.
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Las concesiones que otorgaba al pueblo: %
 Vago reconocimiento de los derechos individuales

e Proteccion obligatoria de la Nacién a la libertad civil, la propiedad y demas
derechos de los individuos

e Tutela especial de la libertad personal y del derecho patrimonial, pese a la
conservacion de la esclavitud corporal y animica

o Extension de tales derechos en cierta medida, a los habitantes de las colonias

e« Representacién de éstas en las Cortes

+ Abolicién de los impuestos a cargo de los indios, derogacién del tributo de
castas

e Supresién de la inquisicién y penas infamantes

“La limitacién de las funciones reales encontr6 en Espafia su consagracion definitiva
en la Constitucion de 1812, que contiene ya declaraciones terminantes que
involucran sendas garantias individuales, tales como las relativas a la de audiencia
(art. 287), a la de inviolabilidad del domicilio (art. 306), a la de proteccion de la
propiedad privada (art. 4), a la de libertad de emisién del pensamiento (art. 371),
proscribiendo, en cambio, la religiosa, al disponerse en su articulo 12 que la religién
oficial de Espafia serd la catblica, apostélica y romana, y que el ejercicio de
cualquier otra deberia prohibirse por las leyes.”®®

La Constitucion de Cadiz se compone de diez titulos, subdivididos en capitulos, y de
384 preceptos.

Afirma que la Nacién espafiola es libre e independiente y no puede ser patrimonio de
ninguna familia o persona; que la soberania reside esencialmente en la Nacién y que
a ella pertenece el derecho de establecer sus leyes; considera como espafioles a

# Hernandez, Octavio A., “La Lucha del Pueblo Mexicano por sus Derechos Constitucionales”, verio
en Los Derechos del Pueblo Mexicano, T. |, 2* ed., México, editorial Manuel Porrua, 1978. pp. 69,70.
2 Burgoa, Ignacio, Las Garantias Individuales, 312 ed., México, editorial Porraa, 1999. p. 82.
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todos los nacidos o avecindados por mas de 10 afos en los dominios espanoles, y a
los extranjeros a quienes las Cortes hubieran otorgado “carta de naturaleza” (Titulo

).

Establece un rigurosa division administrativa del imperio, dentro de la cual incluye a
Nueva Espafia, organizandola en cinco grandes regiones autébnomas: Nueva Galicia,
Peninsula de Yucatan, Guatemala, Provincias Internas de Oriente y Provincias
Internas de Occidente (Titulo I1).

Previene que la base para las diputaciones sea la misma en ambos hemisferios, y
que por cada 70 mil “almas de poblacién” habra un diputado; que aquéllas se
renovaran en su totalidad cada dos afios, no pudiendo ser reelectas para el periodo
inmediato; y que los diputados tienen facultad para proponer por escrito o
verbalmente los proyectos de ley. Regula el funcionamiento y las facultades de las
Cortes: las sesiones duraran tres meses consecutivos cada afio y a ellas
corresponde proponer, decretar, interpretar y derogar las leyes; aprobar los tratados
de alianza ofensiva, los de subsidios y los de comercio; conceder o negar la
admision de tropas extranjeras en el reino; fijar los gastos de la administracion
publica; establecer las contribuciones y los impuestos; examinar y aprobar las
cuentas de la inversion; dictar medidas para administrar, conservar y enajenar
bienes nacionales; y hacer efectiva la responsabilidad en que incurran los
empleados publicos. Crea la Diputacién Permanente, para actuar en los recesos de
las Cortes, y sefala expresamente sus facultades (Titulo Il1).

Consagra la inviolabilidad del Rey y su autoridad; legisla sobre la familia real y hace
expreso el reconocimiento del principe de Asturias; establece siete secretarias de
Estado y fija los requisitos para ocupar esos puestos, dejando el sefialamiento de
sus facultades a un reglamento especial; hace responsables a los secretarios del
despacho de contravenir a la Constitucién; establece un Consejo de Estado
compuesto de 40 miembros (cuatro clérigos, cuatro grandes de Espana y 32
personas distinguidas) inamovibles, salvo causa probada ante el Tribunal Supremo
de Justicia, cuyo dictamen oira el Rey en los asuntos del gobierno: otorgar o negar la
sancion de leyes, declarar la guerra y concertar tratados (Titulo 1V).
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Funda tribunales y regula la administracién de justicia civil y criminal; dispone que
todo espariol debera ser juzgado por tribunales establecidos por la ley, y que no
podra ser aprehendido sin que preceda informacién sumaria del hecho, sin que
exista mandamiento escrito de la autoridad judicial y sin que el delito merezca ser
castigado con pena corporal; el arrestado debe ser presentado al juez antes de ir a
prision, pero si esto no pudiera verificarse, su declaracién ante la autoridad judicial
debera efectuarla antes de 24 horas; y prohibe los apremios, el tormento, las
molestias en la carcel y la confiscacién de bienes. En los negocios comunes, tanto
civiles como criminales, no habra mas que un solo fuero para toda clase de
personas, exceptuando los eclesiasticos y militares, a quienes respeta el derecho a
ser juzgados por sus iguales. En todo negocio habra tres instancias y sélo tres
sentencias definitivas se pronunciaran en ellas. Los cédigos civil, criminal y de
comercjo seran los mismos para toda la monarquia. Los jueces de los tribunales

inferiores deberan informar a sus respectivas audiencias de las causas que ante
ellos se formen (Titulo V).

Legisla sobre el gobierno interior de las provincias y de los pueblos, ordenando la
instalacion de ayuntamientos en cada uno de los que sobrepasen a mil habitantes;
prescribe su forma de eleccién, cbmo han de constituirse y enumera sus facultades.
Por lo que toca al gobierno de las provincias y a sus diputaciones (titulo en cuya
formacién intervino decididamente Ramos Arizpe), estatuye que su gobierno residira
en el jefe superior politico nombrado directamente por el Rey. Las facultades mas
importantes de las diputaciones provinciales son: proponer arbitrios convenientes
para la edificacién o reconstruccién de obras publicas, fijar las contribuciones y
auspiciar el fomento de la agricultura, la industria y el comercio, con lo cual concedié
a las provincias una verdadera autonomia (Titulo VI).

Dedica sendos titulos a legislar sobre construcciones y sobre la fuerza militar
nacional (VI y VIII).

Regula la instruccion pablica ordenando que en todos los pueblos de la monarquia
se establezcan escuelas de primeras letras; manda la creaciéon de universidades
destinadas al cultivo de las ciencias, literatura y bellas artes; y consagra la libertad
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de escribir y publicar ideas politicas sin mas restricciones y responsabilidades que
las establecidas por la propia ley (Titulo [X).

Establece los requisitos para las reformas constitucionales: las diputaciones que las
propongan deberan hacerlo por escrito sometiendo la procedencia de la modificacion
al voto de las dos terceras partes de los miembros que integran las Cortes; si la
resolucion fuera favorable, la diputacion general siguiente decretara, para ese
efecto, que procede el otorgamiento de poderes; éstos seran expedidos por las
juntas electorales de provincia; satisfecho el tramite anterior, la enmienda se

discutira de nuevo y, si fuere aprobada por las dos terceras partes de los diputados,
pasara a ser ley constitucional (Titulo X).?®

Como se puede observar, en sus titulos lil y IV ya hablaba de las responsabilidades
de los empleados publicos, pero no se mencionan sus derechos.

2. CONSTITUCION DE 1814

Como antecedente de esta Constitucion se tiene los “Sentimientos de la Nacién”,

presentados por Morelos al Congreso de Andhuac en 1813, en el parrafo 12 de este
documento se expresa:

12° Que como buena Ley es superior a todo hombre, las que dicte nuestro
Congreso deben ser tales que obliguen a constancia y Patriotismo, moderen
la opulencia y la indigencia, y de tal suerte se aumente el joral del pobre, que
mejore sus costumbres, aleje la ignorancia, la rapifia y el hurto® .

El Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana sancionado
en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, mejor conocido bajo el nombre de
Constitucién de Apatzingan; se atribuyd a Morelos la inspiracién de este cédigo
politico, el cual no llegbé a estar vigente. Mas que una constitucion strictu sensu,

= Enciclopedia de México, Sabeca International Investment Corporation, T. 3, México, 1996. pp.
1742, 1743.

# Texto original proporcionado a la Camara de Diputados para su reproduccién por el General Lazaro

Cardenas, en cuyas manos fue depositado por el extinto historiador Don Luis Chavez Orozco. Verlo
en: Los Derechos del Pueblo Mexicano, T. |, Op. Cit., p. 41.
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encierra un conjunto de principios y aspiraciones politicas, e implica el rechazo de la
insurgencia mexicana al restablecimiento de la monarquia espafiola. Considera
elementos basicos para el inicio del reconocimiento de los derechos individuales.

‘El decreto se divide en dos partes: “Elementos Constitucionales” y “Forma de
Gobierno”. La primera comprende seis capitulos y legisla sobre religion, soberania,
ciudadania, definicién y caracteristicas de la ley, derechos del hombre y obligaciones
de los ciudadanos; y la segunda se compone de 20 capitulos y reglamenta la
organizacion, funcionamiento y relacién de los poderes pblicos entre si.

El articulo 26, del Capitulo V, De la Igualdad, Seguridad, Propiedad y Libertad de los
Ciudadanos, expresa:"Los funcionarios publicos deben funcionar temporalmente, y
el pueblo tiene derecho para hacer que vuelvan a la vida privada, proveyendo las
vacantes por elecciones y nombramientos, conforme a la constitucién.”. El articulo
37 de este mismo capitulo sefiala: “A ningun ciudadano debe coartarse la libertad de
reclamar sus derechos ante los funcionarios de la autoridad publica.”.®

En el articulo 162 atribuia al Supremo Gobierno la facultad de “Proveer los empleos
politicos, militares y de hacienda, excepto los que se ha reservado el Supremo
Congreso.” y en el articulo 164, “Suspender con causa justificada a los empleados a
quienes nombre,...", “Suspender también a los empleados que nombre el Congreso,
cuando haya contra estos sospechas vehementes de infidencia..." mediante una

especie de juicio ante el Tribunal Competente o ante el Congreso, segun el caso.?®

En el Capitulo Xlll, De las Intendencias de Hacienda, correspondiente a la segunda
parte, en los articulos del 175 al 180, refiere a los funcionarios que componen en
especifico el sector hacendario.

Continuaban apareciendo mas obligaciones para los burdcratas, asi como mayores
facultades del ejecutivo sobre los mismos.

% Texto del “Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”, verlo en: Los Derechos
del Pueblo Mexicano, Tomo |, Op. Cit., p. 337.
 |dem, p. 353
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3. CONSTITUCION DE 1824
La Constituciéon Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824.

Esta Constitucion tiene el trascendental valor de ser el documento en cuya virtud
nace la comunidad politica nacional, con los aspectos fundamentales de la forma de
gobierno de una republica democratica y de la forma de Estado de una Federacion;
aspectos que son las bases mismas que han permanecido hasta ahora para
sustentar la estructura politica de la sociedad mexicana.

Se mantuvo vigente hasta 1835 sin registrar enmiendas. “En forma auténtica, el
Congreso General Constituyente expresé en el Preambulo de ese documento
fundacional, que éste se expedia para fijar la independencia politica, establecer y
afirmar la libertad, y promover la prosperidad y gloria de la Nacién Mexicana.” %
Concluido el periodo de las constituciones centralistas, fue restablecido por decreto
de 22 de agosto de 1846; y posteriormente se incorpor6 a su texto el Acta de
Reformas. En las deliberaciones del Congreso Constituyente de 1856 volvieron a

exaltarse los principios ideolégicos en ella consignados.

El Proyecto de Acta Constitucional, “Acta Constitutiva de la Federacién”, lo formulé
Ramos Arizpe en 36 articulos; de ellos, s6lo dos fueron rechazados: el que postulé
la creacién de un Senado Constituyente y el que postuld la Presidencia individual. El
Acta, fue el antecedente y base de la Constitucion de 1824. Consagra el principio de
que la soberania reside radical y esencialmente en la Nacidn; establece la division
de poderes esquematizando las facultades de cada uno; fija el Ambito de Ia
autoridad federal y demarca la de los estados. Aunque dispersos en su articulado,
salvaguarda los derechos del hombre y del ciudadano.

“La Constitucién Federal de 1824 consta de 7 titulos, subdivididos en secciones, y
de 171 preceptos. Desarrolla los principios republicanos y federalistas ya expuestos
en el Acta Constitutiva; declara que la religion es y sera la catdlica, apostdlica,
romana; divide el Supremo Poder de la Federacién en Ejecutivo, Legislativo y

Judicial. Deposita el primero en un Congreso General compuesto por dos camaras,

* Martinez Baez, Antonio. La Constitucidén de 1824. Verlo en: Los Derechos del Pueblo Mexicano, T.
I, Op. Cit,, p. 536.
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una de diputados y otra de senadores; fija los requisitos de elegibilidad para ocupar
esos puestos, dejando a las Legislaturas de los estados el derecho a determinar los
de los electores; establece que la eleccién de los diputados sera indirecta y la de los
senadores “a mayoria absoluta de votos por las legislaturas de los estados”; detalla
las facultades de ambas Cémaras y precisa en 31 fracciones las del Congreso;
describe el proceso legislativo para la creacién de leyes; dispone que la modificacién
o revocacién de éstas deberd someterse al procedimiento que rige su formacién;
divide las sesiones del Congreso en ordinarias y extraordinarias; las primeras, del 1°
de enero de todos los afios al 15 de abril siguiente, pudiendo prorrogarse por 30 dias
habiles, y las segundas, exclusivamente para tratar los puntos de la convocatoria;
fija la residencia de ambas Céamaras en un mismo lugar (sin precisario) y también
prevé su traslado, previo acuerdo (titulos I, Il y Ilf).

Precisando la vaguedad del Acta en este punto, la Constitucién deposita el Poder
Ejecutivo en una sola persona, el presidente de la Republica, e instituye la
vicepresidencia individual; fija los requisitos para ocupar ambos puestos; prescribe
que la duracién de los dos cargos sera de cuatro afos, y prohibe la reeleccién del
presidente en el periodo inmediato; fija las prerrogativas de uno y otro mandatarios,
entre las que destacan: proponer leyes y reformas a las mismas, ejercer el derecho
de veto y disfrutar de inmunidad durante el desemperiio del cargo, salvo en el caso
de que cometan delitos especificamente sefialados en la propia Constitucién, en
cuya hipétesis corresponde a ambas Camaras conocer de la acusacién; detalla las
facultades del presidente (tales como nombrar, remover o suspender a los
empleados publicos), en las 21 fracciones del articulo 110, y las restricciones en las
cinco del 112. Establece un complejo sistema de eleccién y suplencia presidencial:
las Legislaturas de los estados eligen dos personas sin atribuirles caracter
especifico; la Céamara de Diputados computa los sufragios y hace la declaratonia
respectiva: el candidato que obtenga la mayoria absoluta seréa el presidente, pero si
los dos la logran se disciemne el cargo al favorecido con mayor numero de votos y
queda el ofro como vicepresidente; en caso de empate, la Camara decide si sélo
uno alcanza la mayoria absoluta se le declara presidente, y entre los dos que le

siguen la Camara elige al vicepresidente; y si ninguno de los candidatos obtiene la
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mayoria absoluta, la Cadmara selecciona a los mandatarios entre los dos de superior
mayoria relativa. Si faltaran simultaneamente el presidente y el vicepresidente,
asume el Poder Ejecutivo quien presida la Suprema Corte de Justicia, mientras la
Camara de Diputados elige un interino, o el Consejo de Gobiemo, en los recesos de
ésta, designa a dos personas para que junto con aquél integren un Ejecutivo plural.
Para actuar en los recesos del Congreso crea un Consejo de Gobiemno integrado por
senadores, al que atribuye, enfre otras, las siguientes funciones: convocar el
Congreso a sesiones extraordinarias; remediar la acefalia ejecutiva, designando al
Ejecutivo plural; aprobar el nombramiento de los secretarios del despacho; dar su
conformidad para que el presidente mande en persona las fuerzas militares; y

asesorar al Ejecutivo para la mejor observancia de la Constitucién y leyes federales
(Titulo 1V).

Deposita el Poder Judicial de la Federacién en una Corte Suprema de Justicia; crea
los tribunales de circuito y los juzgados de distrito. Integra la Corte con 11 ministros y
un fiscal; los miembros de ella sélo pueden ser removidos con estricta sujecién a las
leyes, y son electos por las Legislaturas de los estados por mayoria absoluta de
votos. La Camara de Diputados conoce de la eleccién de los ministros de la Corte
(por conducto del presidente del Consejo) y expide su nombramiento. Sefiala que los
tribunales de circuito, cuyas funciones precisa, se componen de un iuez y un
promotor fiscal, nombrados por el Ejecutivo a partir de una tera propuesta por la
Corte Suprema, y que para desempefiar el cargo se requiere ser “ciudadano de la
federacion” y haber cumplido 30 afios. Indica los requisitos para ser juez de distrito
(ser “ciudadano mexicano” y haber cumplido 25 afios), el procedimiento de su
designaciéon —el mismo de los magistrados de circuito— y sus atribuciones.
Determina las reglas a que se sujetaré la administracién de justicia en los estados y

territorios, y formula, de paso, un incipiente catalogo de garantias individuales (Titulo
V).

Manda que el gobiemo de cada estado se divida en los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, dejando su organizacién a las leyes locales. Impone a 'los
estados obligaciones que garantizan la primacia del orden constitucional federal.
Precisa los casos en que la actuacion de los poderes locales requiere la ratificacion
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del Congreso Federal, y consigna una prohibicién inusitada: la de que no podran
celebrar transacciones con potencias extranjeras ni declararies la guerra (Titulo VI).

Obliga a todo funcionario publico, antes de tomar posesion de su cargo, a jurar el
‘cumplimiento de los mandatos constitucionales; el Congreso determina Ia
responsabilidad de los infractores. Atribuye al poder Legislativo la hermeneusis de
los preceptos constitucionales, y a las Legislaturas de los estados el derecho de
hacer observaciones, pero hasta el afio de 1830, cuando serén calificadas por el
Congreso y publicadas por el presidente de la Republica, sin comentarios. Después
de 1830, el Congreso estudiara las enmiendas en el segundo afio de cada bienio y,
consideréndolas fundadas, corresponderé al Congreso siguiente perfeccionarias. No
podran modificarse nunca los articulos relativos a libertad e independencia de la

Nacién, forma de gobiemo, religién, libertad de imprenta y divisién de poderes (Titulo
v I!) i 181

En su articulo 110, en ias siguientes fracciones, al enumerar las atribuciones del
Presidente de la Republica, sefialaba®:

“4® Nombrar y remover libremente a los secretarios de despacho.”

“6? Nombrar los jefes de las oficinas generales de hacienda, los de las
comisarias generales, los enviados diplomaticos y cénsules, los coroneles y
demas oficiales superiores del ejército permanente, milicia activa y armada,
con aprobacién del senado, y en sus recesos, del consejo de gobiemo.”

“7® Nombrar los deméas empleados del ejército permanente, armada y milicia

activa y de las oficinas de la federacién, arreglandose a lo que dispongan las
leyes.”

“20% Suspender de sus empleos hasta por tres meses, y privar aun de la mitad
de sus sueldos por el mismo tiempo, a los empleados de la federacién
infractores de sus ordenes y decretos; y en los casos que crea deberse formar

3 Enciclopedia de México, T. 3, Op. Cit., pp. 1744 a 1746.

%2 Texto de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824. Verlo en: Los Derechos
del Pueblo Mexicano, T. I, Op. Cit., pp. 498 a 502.
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causa a tales empleados, pasara los antecedentes de la matenia al tribunal
respectivo.”

Hasta este momento histérico contintan los trabajadores burocraticos sin obtener
mayores prebendas y por el contrario ya se empezaban a perfilar mas

responsabilidades administrativas y se afirmaban las atribuciones del presidente
sobre este tipo de trabajadores.

4. CONSTITUCION DE 1836

La Constitucion de las Siete Leyes. A la caida de lturbide se gestaron dos
corrientes politicas: la federalista, republicana y de inspiracion democratica; y la
centralista, monarquica y defensora de privilegios. Se considerd que la pugna entre
ambas se fomentdé por el sistema de eleccion presidencial instituido en la
Constitucién de 1824, que hacia del vicepresidente de la Republica un “rival vencido”
del presidente. Por lo que el periodo de tiempo que dio lugar a esta Constitucion se
puede considerar como de inestabilidad del poder ejecutivo, esto debido a la figura
de la vicepresidencia que convertia a quien la ocupaba en enemigo natural del
presidente en turno, lo que dio lugar a un desequilibrio politico.

Este documento puso fin al sistema federal y prefigurd el contenido de la inmediata
Constitucion de Las Siete Leyes, la primera promulgada en diciembre de 1835, la
segunda en abril de 1836 y las cinco restantes en diciembre de ese afio. Esta leyes
configuran la eleccién del ejecutivo por determinacion centralista de los poderes
existentes en ese momento y no por eleccién popular, le otorgan al ejecutivo la
facultada de nombrar a consejeros, gobernadores de los departamentos, empleados
diplomaticos, jefes militares y jueces de los tribunales, lo que da inicio a la

conformacion de la burocracia bajo el nombramiento como se viene haciendo hasta
nuestro dias.

La Primera Ley esta formada por 15 articulos; define los conceptos de nacionalidad
y ciudadania. Consigna sus derechos: ser juzgados por tribunales establecidos
legalmente, con sujecion a normas dictadas con anterioridad al hecho; prohibe su

detencién en exceso de tres dias sin que medie acuerdo fundado de autoridad
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judicial; tutela su derecho de propiedad (s6lo restringido por causa de interés
publico, previa indemnizacion); y establece la inviclabilidad del domicilio, la libertad
de transito y de expresion. Enumera sus obligaciones: profesar la religion del pais
(catdlica), respetar la Constitucion, obedecer a las autoridades, cooperar al
sostenimiento del Estado, defender la patria y coadyuvar al restablecimiento del
orden publico; indica que son ciudadanos de la Republica los mexicanos mayores de
edad, que tengan una renta anual de 100 pesos (que ademas sepan leer y escribir
de 1846 en adelante) y los que hayan obtenido carta de ciudadania expedida por el
Congreso; sus principales derechos son: votar y ser votados para los cargos de

eleccién popular directa, siendo las leyes subsecuentes las que fijen requisitos para
electores y eligendos. *

La Segunda Ley esta formada de 23 articulos: crea el Supremo Poder Conservador
integrado por cinco ciudadanos (de los que se renovara uno cada bienio), mexicanos
por nacimiento, mayores de 40 afios, con renta minima anual de 1 000 pesos,
elegidos entre quienes hubieran desempefiado altos cargos (presidente,
vicepresidente, senador, diputado, secretario del despacho o ministro de la Corte),
nominados tras una minuciosa depuracién en que intervienen sucesivamente las
Juntas Departamentales, la Camara de Diputados y la de Senadores; tiene facultad
para formular las siguientes declaraciones: nulos los actos de los tres Poderes
cuando sean contrarios a la Constitucién, la incapacidad fisica o moral del
presidente de la Republica, la suspension de la Corte Suprema (cuando desconozca
a alguno de los otros érganos), la clausura del Congreso (cuando convenga al
interés publico), el restablecimiento de los Poderes (cuando hayan sido disueltos con
violencia), la renovacion del gabinete presidencial y la “voluntad de la Nacion en
casos extraordinarios”; todas sus actuaciones requieren, invariablemente, la
conformidad de tres de sus miembros y la excitativa de alguno de los Poderes. Se
podia decir que éste érgano tenia poderes supraconstitucionales.:"'

La Tercera Ley esta formada de 58 preceptos: deposita el Poder Legislativo en un
Congreso compuesto de dos camaras: la de Diputados y la de Senadores; la primera

% Enciclopedia de México, T. 3, Op. Cit., pp. 1747, 1748,
* |dem, p. 1748.
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se integra por ciudadanos mexicanos, se renueva cada bienio por mitad, mayores de
edad, con renta minima de 1 500 pesos, naturales o vecinos de sus departamentos,
designados por las Juntas Electorales secundarias (la calificacion de esos votos
corresponde al Senado), y duran en su encargo cuatro afos; la de Senadores se
integra por 24 miembros (renovandose cada bienio por terceras partes), ciudadanos
mexicanos, mayores de 35 afios, con renta minima de 2 000 pesos anuales, electos
sin sufragio popular (en su designacion intervienen separadamente la Camara de
Diputados, el Ejecutivo en Junta de Ministros, la Suprema Corte, las Juntas
Departamentales y el Supremo Poder Conservador), y duran en su cargo seis afos;
regula el funcionamiento y facultades del Congreso. Las facultades son, entre otras:
regular la administracion publica; autorizar al Ejecutivo para obtener empréstitos;
aprobar los tratados que éste celebre con potencias extranjeras; dar al gobierno las
bases para la habilitacion de puertos, establecimientos de aduanas y fijacién de
aranceles comerciales; crear y suprimir toda clase de empleos publicos, aumentando
o reduciendo los emolumentos; fijar las reglas para la concesién de retiros,
jubilaciones y pensiones; decretar la guerra y aprobar los convenios de paz; legislar
en cuestiones migratoria y monetaria; y exaltar al Supremo Poder Conservador para

que declare la incapacidad del presidente o la nulidad de actos provenientes de la
Corte Suprema. »

La Cuarta Ley esta formada por 34 articulos: establece el Poder Ejecutivo individual
y fija los requisitos para ocupar el puesto, electo sin sufragio popular (participan en
su designacién el Ejecutivo en Junta de Ministros, el Senado y la Corte, que en
sendas ternas postulan candidatos ante la Camara de Diputados; ésta escoge tres
entre los nueve propuestos y los somete a las Juntas Departamentales, las cuales
eligen uno; y la Camara de Diputados califica la eleccién, declara presidente a quien
hubiera obtenido el mayor nimero de votos y dicta el decreto correspondiente).
Aparte de las facultades que confieren al Ejecutivo la Segunda y la Tercera Ley,
tiene las siguientes: publicar y hacer guardar la Constitucién; pedir al Congreso y a
la Diputacion Permanente que convoque a elecciones ordinarias o extraordinarias,

respectivamente; nombrar consejeros, gobernadores de los departamentos,

* |dem, p. 1748.
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empleados diplomaticos, jefes militares y jueces de los tribunales; declarar la guerra,
celebrar concordatos, conceder el pase o retener documentos conciliares y
pontificios, dirigir las negociaciones diplomaticas, celebrar tratados y contraer
‘empréstitos; negar o admitir la internacién de extranjeros, conceder cartas de
naturalizacién y otorgar pasaportes a los mexicanos. *

La Quinta Ley esta formada por 51 articulos: instituye el Poder Judicial y lo integra
con la Suprema Corte de Justicia, los Tribunales Superiores de los departamentos y
los juzgados de Primera Instancia y de Hacienda; forma la Corte con 11 ministros y
un fiscal, electos en igual forma que el presidente de la Republica, y autorizados
para ejercer, entre ofras, las siguientes funciones: solicitar del Supremo Poder la
nulidad de leyes expedidas por el Congreso, iniciar éstas cuando se relacionan con
la administracién de justicia y dictaminar las propuestas sobre la materia por el
Ejecutivo y los diputados; conocer de los recursos de nulidad promovidos contra las
sentencias definitivas dictadas. por los Tribunales Superiores de los departamentos;
juzgar desde la 1a., o sélo en 3a. instancia, las causas criminales o civiles que se
sigan en contra del presidente de la Republica, miembros del Poder Conservador,

diputados, senadores, secretarios del despacho, consejeros y gobernadores de los
departamentos. ¥’

La Sexta Ley esta formada de 31 articulos: crea los Departamentos y reproduce, con
algunas variaciones, la division territorial implantada por la Constitucion de 1824: el
estado de Coahuila y Texas se divide en dos departamentos, se crea el de Nuevo
México, las Californias forman uno solo, Aguascalientes se erige, Colima se agrega
al departamento de Michoacan, Tlaxcala se anexa al de México y la capital de éste
es la ciudad del mismo nombre; atribuye a los gobernadores de los departamentos el
Poder Ejecutivo, y a las Juntas que funcionan en aquellos, el Legislativo; los
gobernadores son mexicanos por nacimiento, postulados por las juntas
departamentales (con base en una terna) y designados por el Presidente de la
Republica con aprobacién del Consejo de Gobierno; y los 7 individuos que integran

las Juntas (renovadas cada 4 afios) reinen las calidades exigidas para ser

* |dem, p. 1749.
¥ |dem.
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diputados, designados por los mismos electores secundarios que eligen a éstos
(previa calificacion del gobernador, la Junta saliente o, en su defecto, el
ayuntamiento de la respectiva capital).

La Séptima Ley esta formada de 6 articulos: otorga al Congreso la facultad de
resolver las dudas que suscite la interpretacién de normas constitucionales, obliga a
todo funcionario a jurar la observancia de la Suprema ley, prohibe la reforma de ésta
por 6 afios y expresa que, transcurrido el plazo anterior, las enmiendas que se
propongan deben ajustarse al iter procedendi indicado en la Tercera y Cuarta Ley.*

“El gran pecado de las Siete Leyes fue la destruccién del federalismo. Esto, més que
el origen espurio de ellas, ha sido la causa de que los publicistas hayan lanzado sus
diatribas en contra de la Constitucién de 36. EI temor, convertido en angustia, de
que el centralismo renaciera, los invité a demoler en su totalidad la obra y a no

reconocer, siquiera en minima parte, algo de lo bueno que esta Ley Fundamental
contuviera.”™®

Se continué con el otorgamiento de facultades al ejecutivo de nombrar libremente a
sus colaboradores cercanos, asi como de poderlos remover si lo consideraba
conveniente. (art. 15, fracc. IV), esto implicaba mayores facultades y por ende una
mayor posibilidad de cambiar a sus colaboradores cercanos y en consecuencia a los
trabajadores del Podar Ejecutivo.

5. CONSTITUCION DE 1843

Las Bases Organicas. De 1836 a 1843 ocurrieron en el pais revueltas y
pronunciamientos, auspiciados unas veces por los adictos al sistema unitario y otras
por los defensores del régimen federal. En 1838 la ostensible debilidad del erario y

las disidencias internas obligaron a la vacilante administracién de Bustamante a
renovar cuatro veces su gabinete.

* |dem, p. 1750.

% Gaxiola, F. Jorge, Los Tres Proyectos de Constitucion de 1842. Verlo en: Los Derechos del Pueblo
Mexicano, T. |, Op. Cit., p. 646..
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El 8 de abril de 1843 se inicid la discusion de la iniciativa, el 12 de junio fue
aprobada y el 14 se publicé con el titulo de Las Bases de Organizacién Politica de la
Republica Mexicana. Este documento tuvo vigencia poco mas de tres afios. Cabe
resaltar que, hasta este momento histérico, para ser miembro del Congreso se
fijaba una renta minima anual que debian poseer los diputados o senadores, lo que
implicaba de antemano que no cualquier miembro de la sociedad podia acceder a
estos cargos, lo que conlleva un distanciamiento de estos 6rganos con la clase
trabajadora. A pesar de esto, se le otorgaban facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica, ya que no nombraba sélo a los miembros de su gabinete
sino también se erigia en un gran elector, ya que nombraba a gobernadores,
proponia a los integrantes del poder judicial y participaba en la eleccién de parte de
los integrantes del poder legislativo.

“Las Bases Organicas se componen de 11 titulos y 202 articulos. El estatuto reitera
la independencia de la Nacién y organiza ésta en Republica centralista; conserva la
division territorial establecida en 1836, pero encomienda a una ley secundaria
precisar el namero y los limites de los departamentos; divide el poder publico en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial (abroga al Supremo Poder Conservador); y declara
que el pais profesa y protege la religién catélica (Titulo 1).

Concreta las obligaciones y derechos de los habitantes (los mismos establecidos en
la Constitucién de 1836 a favor de los mexicanos), desarrolla mas ampliamente el
catélogo de sus garantias y prohibe expresamente la esclavitud (Titulo ).

Son mexicanos: los -nac:'dos de padre mexicano en el territorio nacional; los nacidos
en éste, de padre extranjero, o fuera de él, de padre mexicano (debiendo en ambos
casos confirmar su nacionalidad); los avecindados en 1821, que no hayan
renunciado a su condicién; y los naturales de Centroamérica, cuando pertenecio a
México, que conserven su residencia. Otorga carta de naluralizacién a los
extranjeros casados con mexicana, o que presten servicios utiles al pais, o que en él.
adquieran bienes raices. Son ciudadanos mexicanos quienes hayan cumplido 18
afios si son casados, y 21 si no lo son; y sus obligaciones y derechos corresponden,
esencialmente, a los que establece la Constitucion de las Siete Leyes (Titulo I11).
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Deposita el Poder Legislativo en 2 Cémaras y en el Presidente de la Reptblica ‘por
lo que respecta a la sancién de las leyes”. La Cdmara de Diputados, renovable cada
bienio por mitad, se integra por ciudadanos mexicanos, mayores de 30 afios,
naturales o vecinos de los departamentos que representan y nominados por el
Colegio Electoral que funciona en éstos. La Cdmara de Senadores, renovable cada
bienio por terceras partes, estd formada por 73 miembros, ciudadanos mexicanos
mayores de 35 afios, con renta minima anual de 2000 pesos, nominados por las
Asambleas Departamentales (que eligen dos terceras partes) y por el Presidente de
la Republica, la Cémara de Diputados y la Suprema Corte (que eligen una tercera
parte). Concede el derecho de iniciar leyes al Ejecutivo, a los diputados, a las
Asambleas Departamentales, a la Suprema Corte (en lo relativo a administracién de
justicia) y a los ciudadanos que soliciten decreto permisivo para desempefiar cargos
o usar condecoraciones otorgadas por un gobiemo extranjero; adopta, en punto a
formacion de leyes, el mismo procedimiento establecido en el primer estatuto
centralista, pero instituye en favor del Ejecutivo un desmesurado derecho de veto,
que permite a éste suspender la sancién de leyes hasta por un afio; enumera las
facultades del Congreso (articulo 67), lista las facultades comunes a ambas camaras
(articulo 68), acota las exclusivas de la de Diputados (articulo 69) y hace lo propio
con la de Senadores (articulo 70). El contenido de estos articulos coincide con el de

los preceptos que en la Constitucién anterior enumeran facultades y ponen limites al
gjercicio del Legislativo (Titulo IV).

Establece el Poder Ejecutivo individual y fija los requisitos para ocupar el puesto: ser
ciudadano mexicano por nacimiento, mayor de 40 afos, permanecer cinco en el
cargo y ser electo por las Asambleas Departamentales y la Camara de Diputados;
ésta computa los sufragios de aquéllas, califica la eleccién y declara presidente a
quien haya reunido més votos. Establece un Consejo formado por 4 ministros: de
Relaciones Exteriores, Gobemacién y Policia; de Justicia y Negocios Eclesiasticos;
de Instruccién Puablica e Industrial; y de Hacienda, Guerra y Marina. Reitera la
existencia del Consejo de Gobiemo integrado por 17 vocales, los cuales deben ser:
ciudadanos mexicanos en ejercicio de sus derechos, mayores de 35 afios y 10 al

servicio de la actividad publica, designados por el Ejecutivo, y perpetuos en el
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desempefio del cargo (salvo sentencia ejecutoria que ordene la destitucién). Este
Consejo interviene en las actividades que le confieren las Bases Orgénicas y es

responsable de los dictamenes que emita (a solicitud del Ejecutivo) cuando sean
contrarios a éstas (Titulo V).

Integran el Poder Judicial: la Suprema Corte de Justicia, los Tribunales Superiores
de los departamentos, los juzgados de Primera Instancia y los de Hacienda. Forma
la Corte Suprema con un fiscal y 11 ministros, que deben ser ciudadanos
mexicanos, mayores de 40 afios, abogados con experiencia profesional, sin
antecedentes penales, y electos por las Asambleas Departamentales y la Cdmara de
Diputados en la forma prescrita para la eleccién de presidente; enumera las
atribuciones de esta Corte (articulo 118), demarca los limites de su jurisdiccién
(articulo 119) y establece prohibiciones a sus miembros (articulo 120). El contenido
de estos articulos coincide con los preceptos que en el Estatuto de 1836 concretan
facultades y ponen limites al funcionamiento de la Corte Suprema. Instaura la Corte
Marcial, compuesta por generales y “letrados”, cuyas funciones precisa una ley
posterior. Crea un Tribunal especial dividido en 3 salas (para hacer viable la
recusacion), integrado por 12 diputados y senadores (“letrados”, nominados
mediante insaculacién), encargado de juzgar a los ministros de la Corte (Titulo VI).

Para el gobiemo de los departamentos, ordena la designaciéon de Juntas y
gobemadores. Las primeras ejercen el Poder Legislativo y estén formadas por un
maximo de 11 vocales e igual nimero de suplentes (mayores de 25 afios y con los
demas requisitos de elegibilidad exigibles a los diputados; designados por las Juntas
Electorales para un periodo de 4 afios); sus principales facultades y obligaciones
son: establecer arbitrios para atender los gastos administrativos, ordinarios o
extraordinarios (con aprobacién del Congreso) y reglamentar la actividad
hacendaria; fomentar y cuidar la salud publica, la educacién, la agricultura, la
industria, el comercio y la construccion de caminos; crear establecimientos de
beneficencia y reclusién; reglamentar el contingente militar (a que obliga la
Constitucién) y las policias municipal, urbana y rural; organizar los tribunales
superiores y juzgados de primera instancia; hacer la divisién politica del territorio
provincial; presentar al Congreso iniciativas de ley; proponer al presidente 5
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candidatos para el cargo de gobemador; participar en la eleccién de presidente de la
Republica, ministros de la Corte y senadores; y formar estadisticas y presupuestos
anuales de sus departamentos y remitirios al Congreso. Los gobemadores ejercen el
Poder Ejecutivo y deben ser ciudadanos en el gjercicio de sus derechos, mayores de
30 afios, naturales o vecinos de el departamento respectivo y disponer de una renta
anual de 2,000 pesos; durar en su cargo 5 afios, son electos por el Presidente de la
Republica a propuesta de las Juntas, y asumen la presidencia de éstas y la jefatura
de la hacienda publica. Sus obligaciones y facultades son: preservar el orden,
publicar y hacer cumplir las leyes del Congreso Nacional, los decretos del presidente
y los de las Asambleas Departamentales; presentar temas al Presidente de la
Republica, con acuerdo de la Asamblea, para el nombramiento de magistrados y
jueces; disponer de las fuerzas militares y de policia, asi como nombrar las
autoridades politicas subaltemas y los empleados administrativos que son
indispensables para ejecutar decisiones. El Poder Judicial se ejerce en los
departamentos por los Tribunales Superiores de Justicia y jueces inferiores,
inamovibles (salvo sentencia ejecutoria que lo ordene) y nominados por el
Presidente de la Republica a propuesta de los gobemadores con el acuerdo de la
Asamblea. Ordena, ademas, que todo negocio iniciado en juzgados inferiores debe
terminar dentro de su temitorio en todas las instancias (Titulo VII).

Establece el Colegio Electoral del modo siguiente: divide la poblacion de México en
secciones de 500 habitantes, cuyo censo se renovara cada seis afios; éstos eligen,
por medio de boletas (el primer domingo de agosto de cada bienio), un elector
primario; éste, a su vez, nombra a los electores secundarios (uno por cada 20, el
primer domingo de septiembre de cada bienio), y éstos son quienes forman el

Colegio Electoral, que nomina diputados al Congreso y vocales de las Asambleas
(Titulo VIII).

Aparte las garantias de igualdad, de libertad y de seguridad juridica enumeradas en
el Titulo I, se prescribe: los detenidos tienen el derecho de que los jueces, dentro
del tercer dia, recaben su declaracién preparatoria, manifestandoles previamente el
nombre de su acusador, la causa de su detencién, los datos que haya contra ellos y

el nombre de los testigos; garantiza que el lugar de la detencién sea distinto al que
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comresponde a los sentenciados; y prohibe: el juramento sobre hechos propios, el
desahogo de la confesién sin conocimiento de los datos que obran en la causa, la
nota de infamia trascendental, la prérroga del juicio en més de tres instancias y la
intervencién del mismo juez en una de éstas, cuando haya intervenido en otra; pero
establece, como antitésis de estas normas, las siguientes: la pena de muerte, la
creacién de tribunales sin sujecién a derecho, la suspensién de formalidades
judiciales con sélo la determinacién del Congreso y severas restricciones a la
libertad de imprenta, a tal grado que la vuelven nugatonia (Titulo IX).

Divide la hacienda publica en general y departamental; ordena que en el primer
periodo de sesiones del primer Congreso, éste haga la distribucién de las rentas que

correspondan a los departamentos (proporcionales a sus gastos) y fije las que deba
percibir el gobiemo central (Titulo X).

En matenia de reforma constitucional, establece una norma impracticable: “En
cualquier tiempo podréan hacerse alteraciones o reformas a estas bases. En las leyes
que se dieren sobre esta materia, se observaré todo lo prevenido respecto de las
leyes comunes, sin més diferencia que para toda votacién, sea la que fuere, no se

han de requerir, ni mas ni menos, de dos tercios de votos en las dos camaras”
(Titulo X1)™°.

Aun no se da la eleccién popular y directa de los integrantes de los poderes de la
Unién, por lo que se puede decir que hasta los servidores publicos de eleccion
popular aun no existian y todo el poder de nombrar y remover radicaba mayormente
en el ejecutivo y la clase dominante politica de la época, que eran los que formaban
parte del Congreso.

6. CONSTITUCION DE 1847
El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847

Las Bases Organicas tuvieron vigencia poco mas de tres afos. El pais continué en
el vaivén de la politica, con la consecuente inestabilidad de los poderes lo que hace

“ Enciclopedia de México, T. 3, Op. Cit., pp.1751 a 1754
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que se retomen los principios de la Constitucion de 1824, pero se sigue hablando
muy poco de los derecho laborales ya que son considerados como parte inherente
de los derechos individuales, adicional al hecho mismo de que hasta este momento
no se habia desarrollado el &mbito industrial en nuestro pais, lo que redundaba en

muy pocos trabajadores sin problemas para su atencién o control.

“Otero tuvo la sabiduria de redactar el Acta en sélo 30 articulos. Resumen de ésta,
en comparacioén con el texto de la Carta fundamental que restablecié: la Constitucién
de 1824 instituyé el sistema federal y el Acta lo reimplanta, pero acentua la
subordinacién de los poderes locales a los preceptos de la Constitucién general
(articulo 20). El Acta reproduce la divisién del poder publico, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, pero agrega una nota especifica: “los poderes sélo
pueden y deben hacer lo que la Constitucién otorga como facultad e impone como
obligacién” (articulo 21). La Constitucién reconocié aisladamente los derechos del
hombre (articulos 50-Ill, 112-1ll, 146, 150, 153 y 171) y el Acta asegura los de
libertad, igualdad, propiedad y seguridad, aunque deja a una ley posterior el fijar
estos derechos y establecer los medios para hacerlos efectivos (articulo 5). El texto
de 1824 omitié legislar en materia de control constitucional; pero el Acta crea el
germen de éste, en la doble férmula de control politico y judicial, pues al efecto
establece, respectivamente: “Toda ley de los Estados que ataque la Constitucién o
las leyes generales, serd declarada nula por el Congreso” (articulo 22) y los
“Tribunales de la Federacion ampararan a cualquier habitante de la Republica en el
ejercicio y conservacion de los derechos que le concedan esta Constitucion y las
leyes constitucionales, contra todo ataque de los Poderes Legislativo y Ejecutivo
(omite el Judicial), ya de la Federacién, ya de los Estados” (articulo 25). La primera
Constitucién olvidé definir la ciudadania y los derechos inherentes a ésta, asi como
la forma de adquinirla y los supuestos para perderla; el Acta declara que son
ciudadanos todos los mexicanos (por nacimiento o naturalizacién) que hayan
cumplido 20 afios y tengan un modo honesto de vivir; y sefiala sus derechos: votar
en las elecciones populares, ejercer los de peticion y reunién, y pertenecer a la
guardia nacional, dejando a una ley posterior reglamentar el ejercicio de éstos, su
posesion, pérdida o suspensién. El Acta modifica el texto primitivo en los siguientes
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puntos: suprime la Vicepresidencia, duplica el nimero de senadores, aumenta el de
diputados (uno por cada 50 mil habitantes) y anuncia la adopcién de elecciones
directas para diputados, senadores, presidente de la Republica y miembros de la
éuprsma Corte. También la innova en materia de desafuero, juicio politico y
reformas constitucionales (articulos 12, 13 y 28); la Constitucién exigfa para el
desafuero el voto de dos terceras partes de los miembros presentes de cualesquiera

de las dos Cémaras (articulo 44) y el Acta la reduce a simple mayoria de los
diputados.™’

Lo destacable de Acta de Reforma de 1847, es el control de la constitucionalidad por
medio del poder judicial, reglamentado en su articulo 25, lo cual abria la puerta para
la defensa de los derechos de las personas contra actos de autoridad. Este
documento daba un gran avance en la vida juridica del México independiente, pero
seguia sin mencionar a la clase trabajadora y por ende a los burécratas.

7. CONSTITUCION DE 1857
La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.

“Restablecida la Constitucién de 1824 con el Acta de Reforma en 1847 y firmado el
Tratado de Guadalupe, que puso fin a la guerra de Estados Unidos a México (1848),
siguieron frecuentes cambios en el Poder Ejecutivo (nueve en seis afios),
manifestaciones ostensibles de anarquia paralelas al debilitamiento del régimen
federal y nuevas luchas intestinas.”

“El enfrentamiento de los liberales y los conservadores, a pesar del juego timido y
confuso de los moderados, aporté un saldo favorable a los primeros. La obra del
Constituyente de 1856 marcé un avance fundamental en las instituciones del pais y
cred, a la vez, algunos de los instrumentos indispensables para iniciar la reforma de
las tradicionales estructuras econdémicas y sociales que impedian el desarrollo del
pais. La revolucién mexicana de Ayutla cristalizé en la Constitucion de 1857, y ésta

fue la base en la que se apoy6 el gobiemo de Benito Juarez para promulgar las

*! Enciclopedia de México, T. 3, Op. Cit., pp. 1754, 1755.
“2 |dem, p.1755.
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leyes que separaron, en definitiva, la vida civil y la religiosa, vigorizando el influjo del
Estado como guia primordial de los destinos nacionales.”

Esta constitucion, dentro de la libertades que consagra, ya contempla lo relacionado
al trabajo, aunque todavia no aparece un apartado especial para este tema, ya en
uno de sus capitulos se establece que todos los funcionarios publicos de la
Federacién deben recibir un estipendio por sus servicios, el cual debe estar incluido
en el presupuesto, lo que puede considerarse como un reconocimiento tacito de los
burécratas y la importancia de estos en la funcion publica.

Como parte principal que presenta en cuanto al Poder Legislativo es la supresion del
senado, lo que significa, independientemente de la supresién de la representacion
de los Estados que componen la Republica, una disminucion de servidores publicos
de primer nivel..

La Constitucién de 1857 esta formada de 8 Titulos y 128 preceptos.

En la seccion |, De los Derechos del Hombre, del Titulo 1°, enfatiza, en su articulo 1,
“que los derechos del hombre son la base y el objeto de las instituciones sociales”;
no reconoce titulos de nobleza, ni honores hereditarios; remarca la aboliciéon de la
esclavitud, por el simple hecho de estar en el territorio nacional; consagra las
siguientes libertades: de ensefianza, trabajo, pensamiento, peticion, asociacion, de
transito, comercio e imprenta y el derecho de poseer y portar armas “para su
seguridad y legitima defensa”; sefiala que nadie puede ser juzgado por leyes
privativas, ni por tribunales especiales; en el articulo 13 ya se marca una deferencia
hacia los servidores publicos, “Ninguna persona ni corporacién puede tener fuerzas,
ni gozar emolumentos que no sean compensacion de un servicio publico y estén
fiiados por la ley”; prohibe: aplicar retroactiva o inexactamente la ley, extraditar reos
politicos, celebrar tratados que afecten garantias individuales, violar el domicilio y la
correspondencia, molestar a las personas sin mandamiento escrito de autoridad
judicial, decretar el encarcelamiento de éstas por deudas de caracter civil y hacerse

justicia por si mismas; en el procedimiento penal ordena: que nadie puede ser

“3 Labastida, Horacio. Las Luchas Ideolégicas en el Siglo XIX y la Constitucion de 1857. Verlo en: Los
Derechos del Pueblo Mexicano, T. Il, Op. Cit., p. 288.
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detenido, en exceso de 3 dias, sin que medie auto de formal prisién e ignore el
motivo; reserva a los tribunales el derecho exclusivo de imponer penas; y estatuye
que nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo delito, como tampoco
prorrogar el juicio mas de tres instancias. Estable el principio de la expropiacién, al
sefialar que “La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su
consentimiento, sino por causa de utilidad publica y previa indemnizacion.”,
determina que “no habra monopolios”.*

En la Seccién Il, De los mexicanos, del Titulo |, sefiala que son mexicanos los
nacidos dentro o fuera del territorio, de padres mexicanos; y los extranjeros que
obtengan carta de naturalizacion, adquieran bienes raices en la Repuiblica o tengan
hijos nacidos en ésta, siempre que no manifiesten resolucién de conservar su
nacionalidad; y sus obligaciones son, en resumen: defender los intereses nacionales
y contribuir para los gastos publicos. La Seccién Ill, De los extranjeros, dice que los
extranjeros disfrutan las garantias que establece la Constitucion y estan obligados a
contribuir para el sostenimiento del Estado y a someterse a los fallos de los
tribunales mexicanos. En la Secion IV, De los Ciudadanos mexicanos, son
ciudadanos de la Republica los mexicanos que hayan cumplido 18 afios siendo
casados, o 21 si no lo son, y tengan modo honesto de vivir; las obligaciones y
derechos que a éstos corresponden son los mismos atribuidos a los mexicanos vy,
ademas, los siguientes: votar y ser nominados para cargos de eleccién popular,
inscribirse en el padrén municipal, y defender al pais, alistdndose en el ejército o
guardia nacional; y pierden su calidad: por adoptar otra, servir oficialmente a

gobiernos extranjeros, o aceptar de éstos condecoraciones, sin permiso del
Congreso.*

El Titulo 2° consta de 2 secciones, “De la soberania nacional y de la forma de
gobierno” y “De las partes integrantes de la Federacion y del territorio nacional”. Se
sefiala que la soberania nacional reside en el pueblo y éste la ejercita por medio de

los poderes establecidos en la Constitucién; es voluntad popular organizarse en

“ Texto de la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1957. Verlo en: Los Derechos
del Pueblo Mexicano, T. Il, Op. Cit., pp. 306 a 323.
S |dem, pp. 323 a 329.
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Republica representativa, democratica y federal, a cuyo efecto crea 24 estados y un

territorio, y prevé la erecciéon del estado del Valle de México en caso de que el
Distrito Federal se traslade a otro lugar.*

El Titulo 3° trata “De la divisién de poderes”; consta de 3 secciones: |, “Del poder
legislativo™; 1I, “Del poder ejecutivo™; y Iil, “ Del poder judicial”. Deposita el Poder
Legislativo en el Congreso de la Unién, formado exclusivamente por la Camara de
Diputados, renovable cada bienio, que integra con ciudadanos mexicanos en
ejercicio de sus derechos (uno por cada 40 mil habitantes), mayores de 25 afos,
designados por eleccion indirecta en primer grado, e inviolables por las opiniones
que manifiesten en el desempefio del cargo; la Camara se retne anualmente dos
periodos (ordinarios) y, en sus recesos, cuando es convocada por la Diputacién
Permanente (extraordinario); a la primera sesion ordinaria de cada afio (16 de
septiembre) acude el Presidente de la Republica para informar la situacion que
guarda el pais, y contesta el Presidente del Congreso. Dispone que el derecho de
iniciar leyes corresponde: al Presidente de la Republica, a los diputados federales, a
las Legislaturas de los estados y a los ciudadanos que soliciten permiso para usar
condecoraciones extranjeras. Concreta en 30 fracciones las facultades del
Congreso, entre otras: admitir nuevos estados o formar otros dentro de los que
existen (en ambos casos precisara sus limites); erigir territorios en estados (expresa
los supuestos para ello); legislar en todo lo que se relacione con el Distrito y
territorios; expedir aranceles sobre comercio extranjero e impedir que en el interno
se establezcan restricciones onerosas; dictar leyes sobre extranjeria, colonizacion,
comunicacién, derecho maritimo, monedas, pesos y medidas; dar bases para que el
Ejecutivo celebre empréstitos, aprobarlos, reconocerlos y mandarlos pagar; expedir
su propio reglamento interno y los relativos a la organizacion del ejército, guardia
nacional y ocupacién o enajenacion de terrenos baldios; conceder o negar la entrada
de tropas extranjeras y la salida de las nacionales; permitir la estadia, en aguas de la
Republica, de escuadras extranjeras; conceder amnistias, premios y recompensas
(en estos dos casos, por servicios prestados a la patria o a la humanidad); crear y
suprimir empleos federales, aumentando o disminuyendo emolumentos; declarar la

“ |dem, pp. 329 a 335.
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guerra con base en los datos que presente el Ejecutivo; aprobar los siguientes actos
de éste: el presupuesto anual, los nombramientos de altos funcionarios (de
hacienda, diplomaticos o militares) y los tratados internacionales; y expedir las leyes
c';ue sean necesarias para hacer efectivas estas atribuciones (facultades implicitas).
Crea la Diputacion Permanente, compuesta de un diputado por cada estado y
territorio, la cual, en los recesos del Congreso, lo convoca a periodos extraordinarios
de sesiones; aprueba los nombramientos de altos funcionarios hechos por el
Ejecutivo; recibe el juramento de éste y el de los ministros de la Suprema Corte;
dictamina sobre los expedientes en tramite y otorga su consentimiento para el uso
de la guardia nacional fuera de su adscripcion, a solicitud del presidente. Deposita el
Poder Ejecutivo en un solo individuo: el Presidente de la Republica, que debe ser
ciudadano mexicano por nacimiento, en ejercicio de sus derechos, mayor de 35
afios, nominado por eleccién indirecta en primer grado y en escrutinio secreto,
residente en el pais al verificarse ésta, quien dura en su cargo 4 afos, es sustituido
en sus faltas temporales por el Presidente de la Suprema Corte (en las absolutas se
procede a nueva eleccién), puede separarse del lugar en que reside y renunciar al
puesto (en ambos casos mediante acuerdo del Congreso); limita sus facultades por
la accién del Congreso y las reduce, en dltima instancia, a gestiones administrativas,
para lo cual crea secretarios encargados del despacho (cuyo nimero establece el
Congreso). El Poder Judicial esta integrado por tres departamentos: la Suprema
Corte de Justicia y los Tribunales de Distrito y de Circuito. La Corte esta formada por
11 ministros propietarios, cuatro suplentes, un fiscal y un procurador general,
nominados por eleccidn indirecta en primer grado; duran en su puesto seis afios y
sus facultades mas importantes son: resolver los juicios que se promuevan por leyes
o actos de cualquier autoridad que violen la garantias individuales, que hagan lo
propio con la soberania de los estados o que invadan la esfera de la actividad
judicial; erigirse en juzgado de sentencia cuando miembros de cualesquier de los 3
Poderes cometan delitos; y restablecer el equilibrio de los Poderes Ejecutivo y

Legislativo en ocasion de las controversias que se susciten sobre el cumplimiento y
aplicacion de leyes federales.

“7 Idem, pp. 335 a 371.
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El Titulo 4° refiere “De la responsabilidad de los funcionarios publicos”. Los
diputados al Congreso de la Union, los miembros de la Corte y secretarios de
despacho, son responsables “por los delitos comunes que cometan durante el
tiempo de su encargo y por los delitos faltas u omisiones en que incurran en el
ejercicio de su mismo encargo”, también lo son los gobernadores de los estados (por
infracciones a la Constituciéon y leyes federales, y el Presidente de la Republica,
quien sélo puede ser acusado por los delitos de traicién a la Patria, ataques a la
libertad electoral y delitos graves del orden comun. Establece que en demandas del
orden civil no hay fuero, ni inmunidad para ningun funcionario publico. -

El Titulo 5° trata “De los Estados de la federacién”. Exige que los estados adopten,
para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo y popular;
establece restricciones a éstos para el arreglo de asuntos limitrofes y les prohibe:
celebrar alianzas con otros estados; expedir patentes de corso ni de represalias;
acufiar moneda, emitir papel moneda ni papel sellado; establecer derechos de
tonelaje; fijar contribuciones o derechos sobre importaciones y exportaciones; tener
tropas permanentes y buques de guerra dentro de su jurisdiccidn; y hacer la guerra,
por si, a potencias extranjeras; y los obliga a extraditar reos que reclamen otros
estados y a dar crédito a los actos publicos, registros y procedimientos que se
efectien en otras entidades. A sus gobernadores los obliga a publicar y hacer
cumplir las leyes federales. Y establece que los poderes de la Union tienen el deber
de proteger a los Estados contra toda invasion o violencia exterior.*

El Titulo 6°, “Prevenciones generales”, estatuye en favor de los estados un sistema
de facultades implicitas (“art. 117. Las facultades que no estén expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los estados”); prohibe ocupar dos cargos de eleccién popular;
establece que todos los funcionarios publicos de la Federacién de nombramiento
popular, deben recibir un estipendio por sus servicios, el cual debe estar incluido en
el presupuesto; otorga a los poderes federales facultad exclusiva para intervenir en
materia de culto religioso; suprime alcabalas y aduanas interiores; y declara: que la

8 |dem, pp. 371 a 375.
*® |dem, pp. 375 a 379.
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Constitucion, las leyes que de ella emanen y los tratados que celebre el Ejecutivo
con aprobacion del Congreso, son la norma suprema de toda la Union; de este modo
limita la autonomia de los estados, superponiendo el interés nacional.®

Titulo 7° “De ia reforma de la Constitucion”, admite adiciones y prevé reformas
constitucionales y, para que éstas sean operantes, requiere el voto “de las dos
terceras partes de sus individuos presentes”, y también el consenso de la mayoria
de las Legislaturas de los estados, articulo 127. Y por dltimo, en el Titulo 8°, “De la
inviolabilidad de la Constitucién”, declara que la Constitucién no perdera su fuerza y
vigor “cuando por alguna rebelién se interumpa su observancia”, pues, “tan luego
como el pueblo recobre su libertad, se reestablecera su observancia™.”'

Esta Constitucion ya presenta mas aspectos relacionados con los funcionarios
publicos, aunque enfocados mayormente a los funcionarios de eleccién popular,
desde las facultades del Presidente para nombrarlos y removerlos libremente (art.
85), responsabilidades para los funcionarios publicos de eleccién popular (art. 103),
prohibicién a ocupar dos cargos de eleccién popular (art. 118), recibir compensacién
por sus servicios (art. 120), hasta el tener que presentar protesta juramento de
guardar la Constitucién y la leyes que de ella emanen.

“En el constituyente de 1857, nacido de la revolucién liberal de Ayutla, la proposicién
de una minoria avanzada en el sentido de que la Constitucién no fuera puramente
politica, sino que también reformara el estado social, fue punto de vista rechazado
por la asamblea, en nombre del principio sagrado para la época, de “dejad hacer,

dejad pasar’, invocado por quien iba a ser con el tiempo uno de los mas inminentes
constitucionalistas de México.

En el Congreso de 1917 estuvo a punto de ocumir algo semejante, aunque por
razones distintas de las que pesaron en su antecesor. El caudillo de la revolucién,
que recibié durante la lucha el titulo de Primer Jefe del Ejército Constitucionalista,
Encargado del Poder Ejecutivo, presenté ante la asamblea constituyente reunida en
Querétaro, un proyecto de Constituciéon, que inexplicablemente no contenia las

% |dem, pp. 379 a 383.
*! Idem, pp.383 a 385.
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reformas en materia agrania y del trabajo, adoptadas unas y ofrecidas otras durante
el periodo preconstitucional. Ante esa omisién, el criterio de la asamblea se dividié.
Los que sostenian el concepto clésico de Constitucién, que no admitia sino la
organizacién politica del Estado, fueron vencidos al cabo por quienes en las horas
finales del Congreso llevaron a la Constitucion los articulos 27 y 123 que se haclan
cargo de nuestro problemas sociales, el primero mediante el reparto del latifundio
agrario y el reconocimiento de la pequefia propiedad agricola, la imposicién de
modalidades a la propiedad privada en aras del interés publico y la reivindicacién
para el patrimonio nacional de los bienes que le corresponden. En cuanto articulo

123, enumerd en minucioso y ordenado catalogo los derechos del trabajador en
materia laboral.”®

8. CONSTITUCION DE 1917

“La Revolucién Mexicana de 1910, es el antecedente histérico inmediato de la carta
magna vigente, promulgada el 5 de febrero de 1917 en la ciudad de Querétaro. El
antecedente de la Revolucién, a su vez, fue la permanencia de Porfirio Diaz en el
poder durante 30 afios y ocho meses. Al movimiento social que derrocé tan larga
dictadura se le ha atribuido un caracter mdltiple: social, por cuanto se propuso elevar
las condiciones de las clases campesina y obreras; antifeudal, por su propésito de
transformar el antiguo régimen econémico latifundista y servil, para crear en su lugar
una organizaciéon econémica inspirada en la justicia social; democrético, porque
pretendié que el pueblo interviniera en el gobiemo mediante el ejercicio efectivo del
sufragio, consagrando, ademas, el principio de la no reeleccion; nacionalista, por su
programa de reivindicacién de la propiedad del suelo y del subsuelo, concebida
como un patrimonio de la Nacién; popular, porque compaginé las libertades
individuales con las garantias sociales; y juridica, porque sus postulados quedaron
consagrados en la Constitucién Politica de 1917. La Revolucién enarbolé al principio

el lema de “Sufragio efectivo. No reeleccion”; pero, una vez lanzado el pueblo a la

2 Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 32® ed., México, editorial Porria, 1998,
pp. 592,593.
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lucha, afiadié a la exigencia de la democracia politica otras demandas en el orden
economico, social y cultural. Durante el régimen de Diaz se mantuvo la paz, pero el
gobiemo recurrio a la leva y a la represion para conservar la estabilidad; crecié la
actividad econémica, pero se entregaron los transportes y la industria al capital
extranjero; se intenté colonizar al pais, pero se oforgaron en concesién enormes
extensiones a las comparifas deslindadoras; prosperaron las haciendas, pero se
mantuvieron la servidumbre y el peonaje. L

“Una nota que caracterizé al Congreso Constituyente de 1916-17 fue su raigambre
popular. La Asamblea de Querétaro se diferencia en ellc del Congreso Constituyente
de 1856, el cual mostré una evidente aristocracia intelectual en el tono y
refinamiento de sus debates. Los constituyentes queretanos quizé no igualaron en
erudicibn a sus antecesores, pero sus labores parecen haber estado mas
estrechamente ligadas a las inquietudes populares del momento; su sabiduria
politica, mas rastica y menos barroca, ha mostrado, a la larga, que supo estar a la
altura de su tiempo y legar al pais una carta constitucional lo suficientemente
substancial y flexible para encauzar una de las etapas mas dinamicas de nuestro
desarrollo integral. La Constitucién de 1917 resulté un atil compendio de la ideologia
politica liberal y de los ideales revolucionarios de reforma social y econémica.”

Desde principios del siglo XX empezaron a organizarse los sectores de la oposicion.
En 1906 ocurrieron las primeras manifestaciones obreras de protesta en gran
escala, lo que representd el inicio de subsecuentes eventos que culminaron con la
promulgaciéon de una nueva Constitucion que, como ya se menciond, tuvo un

caracter social, dando como resultado un avance histérico en el reconocimiento, en

la carta fundamental, de los derechos de los trabajadores en un articulo redactado

de manera expresa para la atencién de esta parte productiva de la poblacion, la
clase obrera.

De manera indirecta se daban avances que también repercutian en los servidores

publicos, al darles una mayor certeza a las instituciones en las cuales se

. Enciclopedia de México, T. 3, Op. Cit., pp. 1760 a 1762.

* De la Madrid Hurtado, Miguel. El Congreso Constituyente de 1916-1917. Verlo en: Los Derechos
del Pueblo Mexicano, T. I, Op. Cit., pp. 615, 616.
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desempefiaban, asi como una mayor claridad de los servicios que debian
proporcionar dadas las facultades que se les otorgaba, y todo esto reforzado por la
garantia individual del ejercicio de la profesién y la no obligacion de prestar trabajos
personales sin la justa retribucién, consagradas en el articulo 5% asi como el
incremento mismo de este tipo de trabajadores al servicio del Estado, debido a la
creacion de nuevos 6rganos gubernamentales. Cabe sefalar que en su texto original
no previé la regulacion de las relaciones de trabajo, entre el Estado y sus servidores,
pero que si considerd el espiritu social de la revolucion, al establecer el articulo 123,

considerado uno de los articulos mas avanzados del momento en materia de justicia
social.

9. LEGISLACION SECUNDARIA EN EL SIGLO XIX

Este ambito de la legislacién, dados los movimientos politicos, sociales vy
econdémicos que vivié el pais durante el siglo XIX, se vio muy afectado y no se
llegaba a concluir con una legislacidon secundaria duradera, que permitiera a las
instituciones afianzar los principios que en esta se estipulaban, adicional al hecho
mismo de que el México independiente vio nacer su primera Constitucién hasta 1924
en medio de disputas continuas por el poder. Estos mismos hechos no daban lugar
ni siquiera a la generacion de legislacion especifica para cierto rubros, por lo que
algunos temas eran tratados en legislaciones comunes, tal como la civil que bien
atendia asuntos de caracter civil como laboral.

“La situacién que existié en la Nueva Esparia era similar a la de la metrépoli, ya que
no solamente se trasladan las leyes entonces vigentes, sino también las costumbres
y usos, el lenguaje y la religién”.>®

En la legislacién espafiola funcionaba la relacién de trabajo por medio de gremios,
que estaban formados por maestros, oficiales y comparieros asi como aprendices,
pero siempre bajo la advocacién de algun Santo. La situacion especial de la Colonia

no dio muchas posibilidades de éxito o sobrevivencia a los gremios, que poco a poco

%% Cantén Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Burocratico, 2* edicién, México, Editorial PAC, 1991. p.
12.
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fueron perdiendo su importancia, la llegada de la independenicia encuentra al pais ya
propiamente libre de gremios.

‘Durante la primera etapa de la vida independiente de México las relaciones de
trabajo se rigieron por el Cédigo Civil. En estas disposicicnes se incluyen también
las de arrendamiento, de hospedaje, doméstico y de jornal, bajo el rubro de “Del
Contrato de Obra “. Es de hacerse notar que aun cuando este Cédigo tiene
inspiracién en el lamado “Napoledn”, donde habla de la Locacién de Obra que es un
resabio de la “Locatio Operarium”, (Alquiler de operarios) del Derecho Romano), y
en el caso se referian a. los esclavos, en nuestro Cédigo se traté de dignificar el
trabajo humano, quitdndole la caracterictica de alquiler, como dice Mano de la
Cueva, lo que no deja de ser merecedor de tomarse en cuenta. Pero en ninguna

disposicién se habla de la posibilidad de asociacion, sin prohibirse tampoco.

Se consideraba el derecho de no ‘trabajar, es decir la Huelga, como un uso de la
libertad personal, como un Derecho Natural y aun a pesar de eso, era perseguida y
en muchos casos considerada delictuosa.™®

‘En 1828, se dio una circular con reglas para cubrir las vacantes. En el mismo afio
se olorgb pensién a los trabajadores de la Casa de Moneda.

En 1829, fue expedida una ley para que “se trabaje en las oficinas todos los dias,
menos los de fiesta nacional.

En 1831, fueron dictadas dos leyes al respecto; la primera sobre descuentos de
sueldos y, la segunda, sobre viaticos a familias de diputados.

Para estas fechas, el derecho al sueldo era ampliamente reconocido y éste sélo era
deducible por disposicién legal, en determinados casos.

1835 fue un afio prédigo en resoluciones relativas a los servidores publicos. Se
dictaron: Ley sobre Pension que deben disfrutar los empleados diplomaticos cuando
cesen en su encargo y quienes deben preverse las vacantes. Ademas se consagra

en otra ley el sueldo del cual disfrutaria el Presidente de la Republica, el Presidente

% \dem, pp. 13. 14.
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Interino y el del Consejo, los secretarios de despacho, los consejeros, senadores y

diputados”.®’

“Una orden fue dada en 1848 para que “la provisién de empleos preceda la
correspondencia propuesta bajo ciertas formalidades” y ofra para evitar la
enajenacion de sueldos de los empleados.™®

En 1849 se da el Dictamen de la Comisién de Puntos Constitucionales del Senado
sobre la Ley Constitucional de Garantias Individuales, en el que en su articulo 37
sefalaba que “Nunca podran establecerse empleos ni cargos vendibles, ni
hereditarios, ni titulo alguno de nobleza. Los tratamientos y consideraciones
decretados a los funcionarios, seran en razén del empleo y no podran concederse
para después de haber cesado en sus funciones, a excepcion de lo dispuesto en la
constitucién sobre el fuero del presidente y de los individuos de las cadmaras.™

“En 1852 se dio una medida dréastica: se declararon améviles los empleados
nombrados en lo sucesivo.

Por un decreto de gobiemo de 1854 cesa el fuero que habian venido disfrutando los
funcionarios de los Estados y por una circular del Ministerio de Hacienda se prohibe
a los funcionarios y empleados publicos practicar los juegos de azar.”

Hasta 1857, no habia en México problema obrero, porque en realidad no existia
industria, salvo en forma precaria: la industria extractiva (mineria), la azucarera en
algunas regiones productoras y en forma muy incipiente la de hilados; por ello, como
de hecho la huelga no se daba, no se condenaba en las leyes.

Es precisamente durante las deliberaciones del Constituyente de 1856-1857 cuando
se comienza a hablar del problema del trabajo; podemos afirmar, con apoyo en la
opinién del Maestro Trueba Urbina, que es con la intervencion del Diputado Ignacio

" Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano, 2* ed., México, Editorial Porrua, 1998, p.
53.

* |dem, p. 53

% Texto del “Dictamen de la Comisién de Puntos Constitucionales del Senado, sobre la Ley

Constitucional de Garantias Individuales”. Verlo en: Los Derechos del Pueblo Mexicano, T. I, Op. Cit.,
p. 179.

5 Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano, Op. Cit., p. 53.
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Ramirez, “El Nigromante”, cuando se escucha per primera vez decir “Problema
social” y “derecho social”. En uno de sus discursos compara la explotacion que sufre
el peén con la forma en que se explota la cafia de azucar:"... hoy el trabajador es la
cafa que se exprime y se abandona...”®’

“No obstante esta valiosa intervencién, no cambié el concepto que sobre el trabajo
ya se tenia en el proyecto y asi qued6 en la Constitucion Liberal de 1857; se
consideraba la igualdad de las partes para la contratacién, no tomando en cuenta la

diferencia econémica entre quien todo lo tiene y quien tnicamente cuenta con su
miseria.

Durante la vigencia de la Constitucién de 1857 se admitié el derecho de asociacion,
reconocido por su articulo neveno, como consecuencia se podia holgar, pero no

impedir el trabajo de los no huelguistas, pues se consideraba como un ataque a su
libertad de trabajo y a la del empresario.

A pesar de esa prohibicién que de hecho convertia a los huelguistas en delincuentes
al impedir el funcionamiento de las empresas el afio 1877 vio una importante huelga
que afecto a la empresa textil “La Fama Montafesa”, establecida en Tlalpan, D.F.,
asi como aparecieron otros movimientos similares en Sinaloa, en Jalisco y en
Puebla. Los trabajadores comenzaban a despertar de su letargo para reclamar el
reconocimiento de sus derechos, si bien eran reprimidos con dureza y dificilmente
alcanzaban alguna mejora en sus condiciones laborales™”.

En 1857 fue expedida una circular del ministerio de relaciones sobre pensiones a los
empleados del cuerpo diplomatico.

Acerca de las destituciones de empleados y funcionarios, se puede afadir que las
constituciones del México independiente relativas a los afios de 1824 y 1857, asi
como a las bases constitucionales de 1836 ratificaban esta postura, centrando en el
Presidente de la Republica la facultad de nombrar, remover y hasta suspender o

privar del 50% del sueldo al empleado de gobierno que incurriera en infracciones a
la disposiciones en vigor.

&' Cantén Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Burocratico, Op. Cit,, p. 14.
*2 |dem, p. 16
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Con la invasién francesa no hubo grandes avances en el aspecto normativo laboral,
debido quizas a que lo importante era rechazar al enemigo, sin embargo no se
puede dejar de mencionar que Maximiliano de Habsburgo dispuso entre otras cosa,
en el Estatuto Provisional del Imperio: la prohibicion a trabajos gratuitos y forzados,
asi como restricciones al trabajo de menores, dando origen a lo que posteriormente
se conocié como Ley de Trabajo del Imperio, documento que contenia preceptos
fundamentales de Derecho del Trabajo vigente hasta nuestros dias, citando entre
otros los que disponian descanso obligatorio, supresion de carceles privadas,
inspeccion del trabajo, etc.

“En 1870 se expide una ley del Congreso General sobre delitos oficiales de los alfos
funcionarios de la Federacion.

En 1885 un decreto de gobiemo reglamenta minuciosamente la expedicién de
despachos y nombramientos de empleados publicos. En el mismo afio se expiden
diversas circulares sobre descuentos de sueldos, licencias, impuestos sobre sueldos
y registro de nombramientos. Se excluye de la contribucién sobre sueldos a los

viaticos de los funcionarios federales, pero se grava el medio sueldo que se da en
caso de enfermedad.

En 1890, una circular de la Tesoreria determina que por fallecimiento de algan
empleado puede firmar su viuda la némina para percepcién del sueldo.

En 1896, fue expedida una ley reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la
Constitucién de 1857, en donde se establecian algunas penas como la destitucién
del cargo y la inhabilitacién y recompensas como la inamovilidad y el otorgamiento
de ascensos, haciendo hincapié en la responsabilidad de los altos funcionarios.”™*

Es hasta principios del siglo XX cuando se empiezan a dar los grandes logros para
la clase trabajadora, no sin antes pasar por diversas vicisitudes represivas.

En materia de Derecho Procesal Burocratico, durante el siglo XIX no se presentan
antecedentes, ya que este se inicia con la expedicion del Estatuto de los
Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién de 1938, que reglamenté la

8 Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano, Op. Cit., p. 54.
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legislacion juridica entre los servidores publicos y el Estado federal, en dicho
Ordenamiento se establecieron las relaciones individuales y colectivas; el
procedimiento en caso de conflicto y el tribunal encargado de resolverlos, come mas
adelante se mencionara. Aunque esto no implica que, como se ha visto, se
consideraban diversos aspectos de la vida laboral de los servidores publicos a través
de legislaciones secundarias, que a la postre vendrian a ser la base de lo que mas
tarde se conoceria como Derecho Burocratico.

10.ORIGEN Y EVOLUCION DE LA LEY BUROCRATICA

Hasta aqui se han venido dando elementos de caracter general en cuanto al marco
de referencia dentro del que se desenvuelve nuestro tema de interés. Es a partir de
este apartado en donde se pretende introducir de manera mas especifica en lo que
se refiere a !a relacién de los Poderes de la Unién y sus trabajadores, a través de los
antecedentes que dieron lugar a la Ley Burocratica.

El Estado, para dar el servicio a los ciudadanos, requiere del concurso de personas
de muy diferente capacidad y preparacion, ya que los trabajos a realizar son muy
diversos, desde los funcionarios que requieren de preparacion técnica, como
economistas, abogados, médicos o profesores, hasta labores manuales de apoyo,
como secretarias, archivistas y dibujantes, etc.

Todas estas actividades son las generalmente conocidas como burocraticas; el
término “Burdcrata” del que se han derivado “Burocracia” y “Burocratico”, en
ocasiones es usado en forma peyorativa, como una critica a lo que se hace
complicado o lento; pero en realidad es injusto el uso y no corresponde a la tarea
fundamental de los burécratas.®

“Una de las mas claras definiciones de lo que es burocracia la da Victor A.

Thompson “Modern Organization”, que dice: “... la burocracia es una organizacion

& Canton Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Burocratico, Op. Cit., p. 75.
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compuesta por una jerarquia de autoridad altamente elaborada que se superpone a
una también compleja divisién del trabajo.”®

“Es obvio que si se requiere de intermediarios entre gobemantes y gobemados, esas
funciones sean desarrolladas por miembros de la misma sociedad que forma el
Estado de que se trata; México por consiguiente ha tenido siempre una burocracia
que le sirva, ya sea en la época de los aztecas y de los mayas, en la Colonia, en la
etapa de la Independencia, de la Reforma y de la Revolucion.

Las relaciones entre el Estado y quienes le prestan servicios debe de regirse en
alguna forma; en un principio fue tnicamente la voluntad de los soberanos, que
seleccionaban a los servidores por ser encargados de atender a los propios
intereses de los monarcas; asi sucedia en la época colonial de nuestro pais.
Después, como la relacién iba caminando, tratando ya de atender a los intereses del
pueblo, los servidores publicos fueron especializéndose pero estaban sujetos a los
vaivenes de la politica; cada nuevo jefe o gobemante designaba a los colaboradores
que sus objetivos, simpatia o compromisos requerian.

Quienes prestaban servicios en el Gobiemo sabian que su paso por el empleo era
transitorio y eventual; carecian de protecciones personales y de estabilidad. Esta

situacién obligaba a pensar en diversas formas de defensa, de autodefensa se
podria decir”.%®

Durante la vigencia de la Constitucion de 1824 se habla de pensiones y retiros a

empleados de la Federacion y algunas otras pequefias ventajas para viudas de
ellos.

“Acerca de las destituciones de empleados y funcionarios se puede afadir que las
Constituciones del México Independiente relativas a los afios de 1824 y 1857, asi
como a las bases constitucionales de 1836 ratificaban esta postura, centrando en el
Presidente de la Reptblica la facultad de nombrar, remover y hasta suspender o

privar del cincuenta por ciento del sueldo al empleado de gobiemo que incurriera en
infracciones a las disposiciones en vigor.

5 |dem, p. 75.
% |dem, pp. 75, 76.
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Con la invasion francesa no hubo grandes avances en el aspecto normativo laboral,
debido quiza a que lo importante era rechazar al enemigo, sin embargo no se puede
dejar de mencionar que Maximiliano de Habsburgo dispuso entre otras cosas, en el
Estatuto Provisional del Imperio: la prohibicién a trabajos gratuitos y forzados, asi
como restricciones al trabajo de menores, dando origen a lo que posteriormente se
conocié como Ley de Trabajo del Imperio, documento que contenia preceptos
fundamentales de Derecho del Trabajo vigente hasta nuestros dias, citando entre
otros los que disponian descanso obligatorio, supresion de cérceles privadas,
inspeccién del trabajo, etcétera. aa

Ya en la etapa de la Reforma aparecen algunas ventajas mas encaminadas al
bienestar del servidor publico y su familia, pero no en relacién con su condiciéon de
empleado, es decir con su estabilidad.

Es en el afio de 1875 que se constituye la primera Mutualidad de Empleados
Publicos, pero en realidad la mutualidad no tiene los alcances de las formadas

algunos afos después por los obreros, ya que se limita a la proteccién social, sin
accion politica alguna.

Durante el Gobierno del General Diaz aparece la Ley de Pensiones Montepios y
Retiros para Civiles y Militares (1896), donde se sefiala el acceso a la cuarta parte
del sueldo del causante como derecho en caso de retiro; ser reconoce ademas

derecho a la viuda y a las hijas “hasta que se casen o se mueran” y a los hijos hasta
los 21 afios de edad.®®

Corresponde a la Constitucion Mexicana de 1917, el mérito de abordar el problema
social de los trabajadores, consagré por primera vez y antes que lo hiciera
cualquiera otra Constitucion del Mundo, al Trabajo en uno de sus preceptos: El
articulo 123, mas aun ubicandolo en el campo general del derecho y como sefialaba
el "profesor Mario de la Cueva, el Derecho del Trabajo Mexicano, surge como un

®" Mora Rocha, J. Manuel. Elementos Practicos del Derecho del Trabajo Burocratico, 1* ed., México,
Editorial PAC, 1992, p. 7.

5 Canton Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Burocratico. Op. Cit., p. 76.
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derecho (o rama) inédito, pues no se deriva o nace del derecho civil o mercantil;
sino con una identidad propia de sus caracteristicas.

Una vez que hubo pasado la euforia politica y legislativa, la Constitucion de 1917
era invocada una y otra vez en los conflictos obrero patronales, pero a pesar de
todo y como lo sefiala Pablo Gonzalez Casanova en su obra “La clase obrera en la
historia de México”: “Los trabajadores siguieron siendo sometidos a las jornadas de
diez y mas horas diarias. La Suprema Corte de Justicia se dedicé a amparar a
propietarios contra cualquier fallo de las juntas de Conciliacién y Arbitraje favorable a
los trabajadores. Con este hecho se puede constatar que la observancia de nuestra
maxima legislacion, en el rubro laboral, siempre ha tenido que darse a través de
luchas de los trabajadores y no por el acatamiento de quien debiese de aplicarla. Y
por fin, para hacer realidad lo consagrado en la constitucion y ponerlo en practica,
tras afos de luchas sociales y politicas, el 28 de agosto de 1931, fue publicada la
“Ley Federal del Trabajo”, reglamentaria del articulo 123.

“En realidad durante un largo lapso no existe ninguna disposicién relacionada con la
prestacién de servicios al Estado; se les considera regidos por el Derecho
Administrativo y en consecuencia todas las relaciones del trabajo estaban
subordinadas a las disposiciones de este derecho; se normaban por 6rdenes,
memoranda, acuerdos y otras disposiciones similares.

Es hasta 1925 que aparece una organizacion oficial al servicio de los burdcratas, la
Direccién de Pensiones Civiles de Retiro; en 1928 los maestros logran el Seguro
Federal del Magisterio, de tipo mutualista.”

Siendo Presidente Constitucional Sustituto el General Abelardo L. Rodriguez, quien
siempre manifesté interés por la situacion de los empleados plblicos entre otros
acuerdos dict6é uno de gran importancia para el area burocratica: el Acuerdo sobre la
Organizacion y Funcionamiento del Servicio Civil, que se publico en el Diario Oficial
del jueves 12 de abril de 1934. Este acuerdo tuvo caracter expresamente transitorio,

asi lo disponia el articulo 2° transitorio del propio acuerdo, que sefalaba su vigencia

% Mora Rocha, J. Manuel. Elementos Précticos del Derecho del Trabajo Burocratico. Op. Cit., p 11.
® Cantén Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Burocratico. Op. Cit., pp. 76, 77.

61



hasta el 30 de noviembre de 1934, esto, segln la expresion de motivos, para dar
libertad al nuevo Presidente de actuar como mejor conviniera a su criterio.

Ya antes, casi al tomar posesién, el General Abelardo Rodriguez habia dictado un
acuerdo en el sentido de que los empleados del Poder Ejecutivo no fueran

removidos de su cargo sino por justa causa; después con el acuerdo relativo a la
organizacién del servicio civil, perfeccionaba su accién.”

“EL Acuerdo sobre la Organizacién y Funcionamiento del Servicio Civil sefialaba en
varios capitulos la forma de su aplicacién; el Primero se referia a que se aplicaria a
todas las personas que desempefan cargos, empleos o comisiones dependientes
del Poder Ejecutivo de la Unibn, y ademés sefialaba a quienes quedaban excluidos
de dicho acuerdo, que venian a ser los altos empleados y los de confianza, asi como
los supemumerarios y los de contrato. Creaba en el segundo las Comisiones del
Servicio Civil que deberian funcionar en la Secretarias y Departamentos del Estado
y demas dependencias que tendrian funciones referidas principalmente a la
seleccién de personal y algunos efectos escalafonarios, dentro de ellas estarian
debidamente representados los empleados. El Tercero sefalaba las formas de
Ingreso al Servicio Civil, las categorias y los casos de preferencias. El Cuarto estaba
referido a las vacaciones, licencias y permisos; el Quinto a las recompensas y
ascensos. El Sexto a los derechos y obligaciones del personal compraendido en el
servicio civil. EI Séptimo sefialaba las sanciones aplicables y la forma para ello. El
Octavo la forma de separaciéon del servicio civil; hay que mencionar que como entre
las causas de esa separacién se cita la supresiéon del cargo en el presupuesto,
ordenaba que en ese caso se le indemnizara con tres meses de salario y la misma

cantidad a sus beneficiarios en caso de que la causal fuera la muerte del
trabajador.”™”

En los puntos de consideracion del acuerdo dice que trata de equiparar los derechos
de los servidores publicos a los de los trabajadores, que si bien no fueron
considerados dentro de la Ley Federal del Trabajo de 1931, la misma Ley en su

" \dem, p. 77.
2 \dem. pp. 77, 78.
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articulo 2° establecio que las relaciones entre el Estado y sus servidores se regiran
por las Leyes del Servicio Civil que se expidan y que el General Abelardo Rodriguez
debié cumplir ésa que consideraba una promesa solemne, para demostrar la
sinceridad de las intenciones que lo movian. Que aunque el precepto constitucional
le concede facultades al Presidente, decia, para designar a los empleados, él
abdicaba ésa facultad para dar seguridad a los propios empleados y funcionarios.

El interés de los servidores publicos se manifestaba cada vez méas para lograr
seguridad, estabilidad y beneficios en su empleo, asi lo demuestra el hecho de que
se adhirieran a los obreros en la lucha por el mejoramiento de la clase trabajadora.
Toman parte en la formacién de la Confederacién de Trabajadores de México, de la
que resulta Secretario General un brillante mexicano, destacado luchador social y
universitario distinguido, el maestro Vicente Lombardo Toledano, pero los
trabajadores del Estado no consolidaban todavia sus sindicatos y no pudieron actuar
verdaderamente dentro de la C.T.M., como en un principio lo pretendieron.”

Los promotores de la organizacién sindical burocrética logran la celebracién del
Congreso Unidad del 30 de agosto al 4 de septiembre de 1936 y se crea la
Federacién Nacional de Trabajadores del Estado.

La lucha politica continué y por fin con la simpatia del Presidente de la Republica,
que entonces lo era el Gral. Ldzaro Cardenas, se logra que se presente ante el

Congreso de la Unién una iniciativa de Estatuto para los trabajadores que prestan
servicios al poder ptblico.™

La iniciativa provocé acalorados debates en la Camara de Diputados, hubo
oposicién no solamente al reconocimiento al derecho de sindicalizacién, sino muy
especialmente al de huelga en contra del Estado.

La Camara de origen fue la de Senadores, que recibié la iniciativa enviada por el
Secretario de Gobernacién el 23 de noviembre de 1937, se emiti6 dictamen
aprobatorio en todos sus términos el dia 18 de diciembre del mismo afio.

™ |dem, p. 78.
™ |dem.
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El senador Antonio Romero consideré que el Estatuto era un derecho y no una

gracia para los trabajadores del Estado y un paso méas de avance de la Revolucion

Mexicana.”®

El 24 de diciembre de 1937, en el Senado se dieron discrepancias con una adicion
propuesta por el Senador Mora y Tovar en el sentido de dar oportunidad de regresar
al empleo en las mismas condiciones al que hubiera gozado de una licencia para el
desempefio de otro cargo, de eleccién o de confianza.

Fue en la sesion del 23 de agosto de 1938 cuando se emite el dictamen en el
sentido de desechar las reformas formuladas por los diputados, ratificar la
aprobacion del 21 de diciembre de 1937 y dar proteccién a los que hubieran sido
cesados a partir del 1° de enero de 1938, para ocurrir ante el Tribunal de Arbitraje en
demanda, si lo consideraban injusto. Finalmente fue aprobado por la Camara de
Diputados el dia 6 de septiembre de 1938. El Estatuto fue promulgado por el
Presidente Cardenas publicandose en el Diario Oficial del 5 de diciembre de 1938. 7

Los trabajadores al Servicio del Estado habian obtenido el reconocimiento de sus
derechos laborales.

“Este instrumento legal estaba dividido en varios capitulos: Disposiciones Generales;
Derechos y Obligaciones de los Trabajadores; De las horas de trabajo y de los
descansos legales; De los Salarios; De las obligaciones de los Poderes de la Unién
con sus trabajadores considerados individualmente; De las obligaciones de los
trabajadores; De la suspension de los efectos del nombramiento de los trabajadores;
De la terminacion de los efectos del nombramiento de los trabajadores; De la
organizacion colectiva de los trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién; De
las condiciones generales de trabajo; De las huelgas; Del procedimiento en matena
de huelgas y de la intervencién que corresponde al Tribunal de Arbitraje; De los
riesgos profesionales y de las enfermedades profesionales; De las prestaciones; Del
Tribunal de Anrbitraje y Juntas Arbitrales para los trabajadores al servicio del Estado y
del procedimiento que debe seguirse ante el propio Tribunal y Juntas; De la

78 Cantén Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Burocratico. Op. Cit., p 79.
™ |dem, pp. 79 a 81.
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competencia del Tribunal de Arbitraje y Juntas; en total 115 articulos mas doce
transitorios.

Este Estatuto que sirvi6 para regular las relaciones entre el Estado y sus
trabajadores, creando los antecedentes y dando lugar a la Jurisprudencia relativa,
sirvi6 de muy buena base para poder elevar los derechos de la burocracia a nivel
Constitucional, al crearse el apartado “B” del articulo 123 Constitucional.””

El Estatuto estuvo en vigor tal como se expidié hasta el afio de 1941, en este afio el
Presidente de la Republica, el Gral. Manuel Avila Camacho, promulgdé un nuevo
Estatuto, pero se puede decir que en realidad se traté Gnicamente de una reforma al
que estaba vigente. El contenido general, la orientacién politica y social y el
contenido juridico del llamado nuevo Estatuto era enteramente igual al de 1938, con
la Unica salvedad de que se adicionaron nuevos cargos o empleos a los llamados
“de confianza”, es decir, para aquellos servidores publicos a los que en realidad no

les es aplicable la proteccién del Estatuto, ya que podian ser removidos libremente
por los titulares.

El 7 de diciembre de 1959 el Senado de la Republica recibié una iniciativa del
Presidente de la Republica en la que haciendo especial sefialamiento de que se
pretendia mantener y consolidar los ideales revolucionarios en lo referido a la justicia
social, se pretendia incorporar a la Constitucién los principios de proteccion para el
trabajo de los servidores del Estado. En los considerandos de la iniciativa se insiste
en que los trabajadores al servicio del Estado no se encuentran en las mismas
condiciones de los que prestan servicios a la iniciativa privada, ya que estos sirven
para producir lucro, mientras que aquellos trabajan para instituciones de interés
general y son colaboradores de la funcién publica, no obstante esa diferencia su
trabajo también debe ser tutelado, por lo que se estimaba necesario incluir esos
derechos dentro del articulo 123.

En la iniciativa en realidad se recogen las protecciones establecidas en el Estatuto
que estaba en vigor, se reconoce la necesidad del funcionamiento del Tribunal de
Arbitraje, aunque se dice asimismo que en el caso de los servidores del Poder

" Idem, p. 81.
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Judicial Federal, sera el Pleno de la Suprema Corte de Justicia el que debe

intervenir, para asi salvaguardar su dignidad y decoro como érgano maximo de la
Justicia en el pais.”

En el ambito de la discusién de la iniciativa, se mencionaron aspectos tales como:

¢ En la medida en que las prestaciones y beneficios a los burbcratas se
robustecian, el rendimiento de éstos era mas y mejor logrado.

¢ Se sefalaron notorias diferencias entre los obreros y los servidores publicos,
de donde se derivan diferentes condiciones de trabajo y derechos también
diferentes, aunque no menores.

El 8 de septiembre de 1960 la Camara de Senadores, como camara de origen hizo
el computo de los resultados de las legislaturas locales y declaré que la reforma
Constitucional estaba aprobada, turnando el caso a la de Diputados, que en su
sesion del 27 de septiembre de 1960 declar6 reformado el articulo 123
Constitucional, con la adicién del apartado “B" y se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 5 de diciembre de 1960.”

Da las bases sobre las cuales se regula el servicio entre los Poderes de la Unién y
sus trabajadores sefialando principios como la duracién de la jornada, el séptimo
dia, las vacaciones, la estabilidad y la proteccion al salario, las bases para las
promociones y ascensos, las garantias en cuanto a la separacion injustificada,
reconoce el derecho de asociacién, sienta las bases para la seguridad social de esa
clase de trabajadores, establece el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje,

resuelve el problema de los conflictos entre el Poder Judicial de la Federacién y sus
servidores.®

El citado articulo, con respecto a los trabajadores de confianza, en el apartado “B”,
fraccion XIV, citaba lo siguiente:

“XIV. La Ley determinaré los cargos que seran considerados de confianza.

"8 |dem, p. 82.
" |dem, pp. 83, 84.
8 Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano. Op. Cit., p. 58.
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Las personas que los desempefien disfrutaran de las medidas de proteccion
al salario y gozarén de los beneficios de la seguridad social.”

No obstante que hizo la publicacién en el Diario Oficial, aun no podia considerarse
que estaba aplicandose la reforma, ya que no existia Ley reglamentaria, hubo
necesidad de una reforma por un error que se cometio: el 16 de diciembre de 1960,
la fraccién consistia en adicionar la fraccion IV del apartado “B”, con las palabras “y
en las entidades de la Republica”, pues de otra manera los trabajadores del Estado,
cuando laboraran en alguna de las entidades tendrian percepciones obligadamente
mayores que el salario de ese lugar, porque en su mayoria en los Estados los
salarios minimos generales eran inferiores al del Distrito Federal. esta reforma fue

publicada en el Diario Oficial de la Federacién hasta el dia 27 de noviembre de
1961.%'

Mientras se elaboraba la Ley reglamentaria, tal como lo establecia uno de los
transitorios, estuvo vigente el Estatuto, hasta el mes de diciembre de 1963. Se
elabor6 la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, que fue publicada
en el Diario Oficial de la Federacién del dia 28 de diciembre de 1963.

Si bien la Ley superaba en algo la parte técnica de su redaccién, la verdad es que
era poca la diferencia con el Estatuto que habla estado vigente, en lo relativo a
protecciones y prestaciones para los servidores plbiicos.*

Cabe mencionar que la Ley burocratica estaba enfocada a los trabajadores de base
y hace de lado, de manera expresa, a los de confianza.

A manera de conclusion de este capitulo

Se puede observar a través de todos estos pasajes, histérico — legislativos, como los
requisitos para ocupar las primeras posiciones de los poderes de la Unién, iban
variando de acuerdo a las circunstancias politicas o coyunturales que el momento
exigia y que en algunos casos permitia, lo que representaba una gran inestabilidad
para los servidores publicos de primer nivel y por ende los de niveles inferiores, sin
poder determinar de manera concreta los derechos de los trabajadores, tanto en el

8 Cantén Moller, Miguel. Derecho del Trabajo Burocratico. Op. Cit., pp. 86, 87.
52 |dem, p. 87.
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ambito privado como en el publico, lo que alimento el surgimiento de los grandes
movimientos obreros y campesino a fines del siglo XIX y principios del XX y dejando
de lado a los trabajadores burdcratas, que dada su poca representatividad no
implicaba mayor problema el control de este grupo de trabajadores que empez6 a
ser considerado dentro del ambito legislativo a partir de 1934, cuando se estaban

consolidando diversas instituciones publicas surgidas de los anhelos plasmados en
la Constitucion.

Cabe mencionar que la defensa contra actos de autoridad se dio hasta el 13 de
agosto de 1849, que fue cuando se da la primera sentencia de amparo que se dicté
en México®, lo que viene a realzar el caracter un tanto dictatorial del ejecutivo en

turno, lo que daba por ende, una nula consideracién para con los trabajadores
burécratas.

A pesar de todo, para los trabajadores de confianza al servicio del Estado, sé6lo hay
una referencia minima dentro del articulo 123, apartado ‘B’, y se da de manera
excluyente, ya que da lugar a que la ley sefiale quienes son considerados dentro de
este tipo de trabajadores y los limitan sélo al disfrute de las medidas de proteccion al
salario y goce de los beneficios de la seguridad social, sin entrar en mayor detalle,
dejando a la ley secundaria el privilegio de la exclusién tacita de los trabajadores de
confianza a la protecciéon que esta misma brinda a los de base, siendo ambos
trabajadores al servicio del Estado.

Se puede concluir que los derechos que han logrado que se les reconozca a los
trabajadores burécratas se han dado de una manera muy pausada y que a pesar de
que han transcurrido ya 43 afios del reconocimiento, en nuestra carta magna, de los
derechos de los trabajadores de base, alin no se presenta la coyuntura histérica que
venga a reconocer los derechos de los servidores publicos de confianza que, a final
de cuentas, también pertenecen a la clase trabajadora del pueblo de México.

A manera de dar un panorama sintetizado de lo que ha sido el marco normativo en

el ambito laboral y en si el por qué de la necesidad de éste, como lo sefiala el

® Ofate, Santiago. El Acta de Reformas de 1847 — V. El Control Judicial de la Constitucionalidad en
el Acta de Reformas de 1847. Verlo en: Los Derechos del Pueblo Mexicano, T. II., Op. Cit., p. 39.
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maestro Néstor de Buen, “El sistema laboral mexicano descansa en una
concepcion presumiblemente tutelar de la Ley en favor de los trabajadores. Esa ha
sido, hasta hace poco tiempo, la coriente dominante en el mundo ya que las
regulaciones laborales nacieron, precisamente, de la necesidad de impedir la
excesiva explotacion de los trabajadores a los que el capitalismo naciente con la
Revolucién industrial, en el ultimo tercio del siglo XVIIl, sometia a todo tipo de
vejaciones: salarios insuficientes, a veces pagados con vales; jormnadas
prolongadisimas; explotacion de los menores y de las mujeres; riesgos de trabajo
frecuentes sin responsabilidades patronales y un largo etcétera. Todo se amparaba
bajo la figura juridica protagonista de la Revolucion liberal: el contrato. Aunado a él
estaba el mito de la autonomia de la voluntad, olvidando que el contrato es valido
entre iguales y que en las relaciones de trabajo esa igualdad nunca se da. ™™

* Buen Lozano, Néstor De, Derechos del Trabajador de Confianza, 1* ed., México, Editorial Instituto
de Investigaciones Juridicas - UNAM, 2000, p. 4.
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CAPITULO TERCERO
LOS SERVIDORES PUBLICOS EN EL DERECHO COMPARADO

Como ya se mencioné en la introduccion, en este capitulo se pretende dar el
panorama en el que se desenvuelve actualmente la burocracia en el mundo, en la
medida de la necesidad de observar, interrelacionarse, compartir y aplicar
tendencias que involucran a diversos paises del mundo, que se ha dado en diversos
campos de la politica, de la economia y del comercio, como parte de una integracién
sustentada en los intereses de los paises mas poderosos. Se da el marco laboral
burocratico de paises que han sustentado su crecimiento, entre otros aspectos, en
una burocracia eficiente y eficaz, con problemas y aciertos que han venido digiriendo
a través de varias décadas, pero que han dado como resultado gobiernos con una
mejor respuesta para con sus gobernados.

Los servicios civiles de carrera han sido la forma en que se han desarrollado los
modelos burocratico de diversos paises en el constante esfuerzo por eficientar sus
instituciones a través de la mejora continua de su personal que, como ya se dijo,
redunda en un mejor servicio. Esto a la vez ha servido como una manera de regular
las relaciones laborales entre el gobierno y sus trabajadores, éstos en algunos casos
solo refieren a los servidores publicos de confianza y en otros involucran a lo que en
México se les conoce como de base, aunque esta lltima categoria se puede
asemejar en el entendido de que otros paises contemplan beneficios tales para sus
trabajadores de confianza que aunque no se les designe como de base se puede
decir que lo son, por los derechos que les confieren.
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1. ESTADOS UNIDOS
Origen y Evolucién del Sistema de Méritos en el Servicio Pablico®

El servicio civil en los Estados Unidos de Norteamérica se refiere al sistema que
regula el empleo publico y los puestos remunerados de los empleados del gobierno

en la rama del ejecutivo, cuya designacién no se realiza a través del sufragio
popular.

El servicio civil es un sistema de empleo basado en la contratacién, la permanencia
y la promocion de los empleados por sus cualidades y habilidades para realizar el
trabajo, sin importar su credo, raza o filiacion politica; es importante subrayar que el
Servicio Civil y el Sistema de Méritos (merit system) son sinénimos.

Los origenes del Servicio Civil en los Estados Unidos se remontan a finales del siglo
XIX, ya que durante la primera mitad del siglo los cargos publico en la
Administracion Federal se repartian discrecionalmente entre los partidarios leales al
presidente, el partido o la administracién en turno; la mayoria de los empleados del
gobierno eran designados por criterios politicos, dando origen al llamado sistema de
despojos o sistema de botin (spoils system).

En 1871 durante la administracién del presidente Grant se da el primer intento de
establecer el Servicio Civil, el Congreso de los EE.UU. aprueba la Civil Service Act,
por medio de ésta se autorizaba al presidente para establecer reglas y lineamientos
en materia de personal plblico, asimismo permitir el establecimiento de un marco
administrativo para asegurar su cumplimiento. Grant crea la primera Comisién del
Servicio Civil responsable de ejecutar este mandato; sin embargo debido a que la
utilizacion del patronazgo no se limitaba al Ejecutivo, sino que también el Congreso
padecia este mal endémico, temiendo perder control sobre estos recursos frente a la
nueva comision, el propio Congreso se neg6 a otorgarle fondos, por lo que este
primer intento de reformar fracasé, aunque senté las bases para un movimiento pro-
reformista una década mas tarde.

¥ Uvalle Berrones, Ricardo. Institucionalidad y Profesionalizacién del Servicio Publico en México,
Retos y Perspectivas. 1* ed., México, Editorial Plaza y Valdés, 2000, pp. 128 a 142.
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Un acontecimiento que contribuye a cambiar el panorama de la administracién
publica norteamericana es el llamado Movimiento Reformista en la época progresista
de finales de mil ochocientos que, a través de organizaciones como la National Civil
Service Reform League cuya aparicion data de 1877 en Nueva York y la “National
Municipal League” que aboga por la adopcion de una serie de reformas para el buen
gobierno de las ciudades y llevarlas al nivel federal, denunciaban las practicas

corruptas y clientelares del gobierno en la seleccidn de los empleados.

En 1883 a través de la Pendleton Act se restablece la Comisién del Servicio Civil, la
cual tendria como responsabilidad definir las reglas que gobernarian los procesos de
seleccion para aquellas posiciones en el servicio piblico determinadas por el
Congreso. El Acta Pendleton es la primera legislacion completa de servicio civil en
Norteamérica; sienta las bases del actual sistema de méritos para el servicio publico
en los Estados Unidos al Introducir tres elementos esenciales: La competencia justa
y abierta para acceder al empleo publico; la seleccion a través de examenes

imparciales; la separacion de influencias politicas de los criterios de ascenso y
promocién.

Asi, el resultado eventual de la aplicacion del Acta Pendleton es la introduccion de
un sistema de méritos que fue minando gradualmente el spolis system.

En el afio 1883 solo el 15.5 por ciento es decir, 15,000 empleos de alrededor de
130,000 estaban considerados bajo las clasificaciones del Servicio Civil, se han
extendido hasta cubrir casi un ochenta por ciento de toda la burocracia federal.

La industrializacién y el advenimiento de los Estados Unidos como potencia
econdmica y bélica mundial imponen nuevas exigencias y retos a la administracion
publica norteamericana que crecia en agencias y empleados de forma exponencial,
para el periodo de Franklin D. Roosevelt (1933-1945) la proliferaciéon de nuevos
organismos gubernamentales como consecuencia de la politica econdmica del
Wekfare State denominada por Roosevelt el New Deal, estas nuevas agencias
generan nuevos empleos en administracion pulblica, por lo que el Presidente
Roosevelt revalora la importancia de los proceso de selecciéon y administracion de

personal para garantizar que los mas aptos y calificados sean contratados.
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La atencién de Roosevelt se centra en la cuestion de si es necesario mantener
centralizada la autoridad competente que vigila y administra el Servicio Civil- la
omision del Servicio Civil -, o por el contrario, debido a las dimensiones y
complejidad creciente que estaba adquiriendo la administracién publica, es mejor
concederle autonomia y libertad de accién como un érgano descentralizado del
gobierno con estatus de Agencia. Roosevelt se decidié por esto ultimo y asi la
Comisién del Servicio Civil adquiere importancia trascendental en el manejo de los
recursos humanos del gobierno federal de los Estados Unidos de Norteamérica.

Tras la Segunda Guerra Mundial la némina del Gobierno federal alcanzaba los
nueve mil mdd anuales para pagar a unos 2.3 millones de empleados, la
especializacion de funciones entre las mdltiples agencias del gobierno y la
necesidad de revisar el funcionamiento de una administracién de tales magnitudes
llevaron a la creacion de una comisién especial en 1949, llamada “Comisién sobre la
Organizacién de la Rama Ejecutiva del Gobierno” mejor conocida como la Comisién
Hoover, encontré que existia una sobre regulacién y sobre proteccién de los
empleados con el sistema de méritos.

Sin duda, una de las mas importantes reformas al sistema de méritos se da con la
administraciéon del presidente James Carter quien, en 1978, impulsa el Acta de
Reforma al Servicio Civil (Civil Service Reform Act). El objetivo principal de la lev es
flexibilizar el servicio civil y permitir un mayor control discrecional del Ejecutivo y de
los directores de agencias gubernamentales designados por éste sobre la burocracia
de carrera. También con esta reforma finalmente se adopté la recomendacion de la
Comision Hoover de crear un cuerpo de élite de altos funcionarios dentro del servicio
civil, asi fue creado el Senior Executive Service (SES) que comprende unos 8,000
gerentes, directores y altos funcionarios contratados bajo condiciones especiales de
antigliedad, capacidades profesionales y experiencia de alta direccion.

La Civil Service Reform Act cambia la estructura organizacional del sistema de
meéritos al desaparecer la antigua Comisidn del Servicio Civil, remplazandola por la
Oficina de Administracion de Personal (Office Of Personnel Management) como la
principal autoridad para la administracion del servicio civil. Una diferencia basica de
la OPM respecto a la antigua Comisién del Servicio Civil, es el cambio de la junta
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Directiva bipartidaria constituida por tres comisionados a una direccién encargada en
una sola persona designada por el Presidente con aprobacion del Congreso.

La llegada del presidente Reagan a la Casa Blanca significé una drastica reduccién
en la administracion civil. Desde entonces el énfasis sobre el mejoramiento del
sistema de méritos se ha centrado en la calidad de la administracién, como hacerla
mas eficiente y productiva; menos costosa para los contribuyentes. Sus sucesores,
George Bush y William Clinton siguieron el mismo derrotero.

En 1989, una comisidn especial denominada National Commission on the Public
Service mejor conocida como la Comisién Volcher, se encargo de revisar el estado
en el que se encontraba el Servicio Publico Federal de los EE.UU. Esta comision
encontrd que existia una sobre regulacién del sistema y una excesiva centralizacion,
ademas una de las recomendaciones mas importantes que hiciera esta comisién es
mejorar el sistema de pagos del sector publico en areas en donde los sueldos del
sector publico eran nulamente competitivos frente a la iniciativa privada.

El gobierno del presidente William Clinton insisti6 en la necesidad de una mayor
desregulacion, profesionalizacion y descentralizacion de la administracion,
conceptos como Total Quality Management (TQM) Calidad Total en Ila
Administracion y Reinventing (Reingenieria) son las proclamas de esta
administracion. En 1993 con el lema de Crear un Gobierno que funcione mejor y
cueste menos, el vicepresidente Al Gore presenté el reporte de la National
Performance Review o Revisién Nacional del Desemperio del Gobierno Federal. La
propuesta principal es reinventar el gobierno a través de un andlisis minucioso de la
relacién que existe entre el gobierno y la gente a la que sirve y entre el gobierno y
sus empleados. Durante estos afos la NPR se orientd ha lograr los siguientes

objetivos para hacer compatible el sistema de méritos con una administracion
eficiente y efectiva.

e Redimiensionamiento. Buscoé optimizar el tamano de la administracion
reduciendo el nimero de empleados a los estrictamente necesarios, para ello
en 1994 se aprobd la Federal Workforce Restructuring Act, con la cual se

permite a las agencias gubernamentales “comprar” el retiro anticipado de
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empleados especificos por medic de bonos de retiro. Asi en los primeros
cuatro arfios de la Adminsitracién Clinton se recortaron unas 291,000 plazas
en el Gobierno Federal.

¢ Simplificacién. La administracion Clinton anulé de un solo golpe el Manual
Federal de Personal Basado en el Cédigo de los EE.UU., que a lo largo de los
afios se habia convertido en un intrincado de miles de paginas con
reglamentos y regulaciones burocraticas.

* Flexibilizacién. La NPR en contraste con legisladores y reformas anteriores al
Servicio Civil que enfatizaban la necesidad de controlar y sujetar a las reglas
estrictas las responsabilidades de los directores y altos gerentes, ahora se

busca en cierta medida la discrecionalidad para la iniciativa y el riesgo Risk
Tking. '

La evolucion del Sistema de Mérito o Servicio Civil en los EE.UU. de Norteamérica
no siempre ha ido por el rumbo méas deseable. Aunque el llamado Spolis System ha
sido desterrado casi por completo, algunas medidas adoptadas han derivado en
resultados contraproducentes como la sobrerregulacion burocratica. Sin embargo, el
sistema de méritos se ha extendido a lo largo y ancho de la Administracion
Norteamericana, no sélo a nivel Federal, sino también en los ambitos estatal y local.
Cuando por primera vez se instituye el Servicio Civil a nivel federal sélo alrededor
del 10.5 por ciento de los empleados gubernamentales estaban incorporados al
Sistema de Servicio Civil. A través de los afios del tamafio de la Administracion
aumentod al igual que el espectro de sus funciones y su complejidad organizacional,
hoy en dia la Rama Ejecutiva del Gobierno Federal de los Estados Unidos emplea
alrededor dé tres millénes de empleados de los cuales mas del 80 por ciento
pertenece al Servicio Civil (labor, 1998).

El Servicio Civil no escapa a los pesos y contrapesos entre la rama del Ejecutivo y el
Legislativo, como apunta Patricia Ingraham, el Congreso y el Presidente han
percibido distintas soluciones a los problemas del Servicio Civil, mas el grado de

coincidencia entre estas dos visiones es uno de los dilemas de la reforma del
Servicio Civil.
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En realidad, el control sobre el Sistema del Servicio Civil Federal que administra
cerca de tres millones de empleados no es exclusivo de ninguna de las dos ramas
del Gobierno Federal. El Ejecutivo, aun cuando tiene poderes formales para hacer
nombramientos, esta restringido por la aprobacién del Senado para algunos de esos
nombramientos. Asimismo, el Congreso tiene integrados alrededor de 200 comités y
subcomités con funciones de vigilancia sobre las mas de 140 agencias y
departamentos de la rama Ejecutiva. Aun cuando la Oficina de Administracion de
Personal es responsable formalmente ante el Ejecutivo Federal, este es un
organismo semidependiente del gobierno que tiene autoridad para vigilar, evaluar y
dictar disposiciones en materia de administraciéon de personal no s6lo dentro de la

rama del Ejecutivo, sino también sobre algunas areas del cuerpo legislativo y de la
rama judicial.

La Suprema Corte de los Estados Unidos aun cuando no esta explicitamente
facultada para tomar decisiones en dicha materia, puede en su caracter de Poder
Revisor decidir sobre la resolucion de controversias y sentar precedentes legales en
casos relacionados con disputas, abusos, practicas ilegales, inconformidades y
desacatos en el empleo publico. Por lo tanto, todo esto resulta en una batalla por

definir quién estd en control de la burocracia, o si mas bien ésta es un poder
independiente.

El desarrollo de la carrera administrativa.

El Sistema de Méritos en los Estados Unidos comprende varias fases y requisitos a
cubrir en el ciclo laboral de sus empleados, estas fases son las siguientes:

Reclutamiento.
Contempla dos modalidades:

Pasivo: las Agencias que tienen puestos vacantes abren convocatorias publicas con
la descripcién del puesto (cargo, salario, potencial de carrera y promocion, lugar de
trabajo, etc.) y los perfiles requeridos de los interesados para ocupar el cargo (titulos
académicos, experiencia profesional requerida, certificacion de residencia,

conocimientos especializados), se publican anuncios con los detalles especificos del
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proceso de reclutamiento, fechas de examenes y las condiciones de seleccion, en
periddicos oficiales, carteles y paginas en el Internet.

Activo: las Agencias que requieren personal para puestos especializados o de
niveles de gerencia buscan atraer a sus candidatos calificados de fuentes confiables,
por ejemplo, muchas agencias gubernamentales utilizan el sistema de “Contratacién
en el Aparador” (on the spot hiring). Los reclutadores visitan las universidades

ofreciendo a los estudiantes que estan por graduarse y que tienen las mas altas
calificaciones.

También el reclutamiento puede ser interno o externo: el interno da cabida en
puestos permanentes a empleados disponibles y probados en sus capacidades, que
estan en el periodo de prueba o que por su desempeno y antigliedad de servicio en
la carrera administrativa pueden y merecen ser avanzados a posiciones
permanentes o superiores. El reclutamiento externo se refiere a los casos anteriores
de convocatoria publica y de reclutamiento activo en universidades, el reclutamiento
externo también utiliza el sistema de “screening” y “Benchmarking” que hacen
alusién a mecanismos de contratacion externa para atraer profesionales prestigiados
al servicio publico de carrera, ofreciéndoles entrar a posiciones altas dentro del
servicio publico (generalmente dentro de las categorias del Senior Executive Service

(SES) con sueldos competitivos y con periodos temporales de rontrato de al menos
dos afos).

Una de las autoridades encargadas del reclutamiento mas importante a nivel federal
es la unidad denominada Recruitment and Development Unit.

Seleccion.

Una vez que los aspirantes llenan las formas de solicitud para la aplicacion del
examen, previa validacion de que cubren los requisitos solicitados, se les asigna
fecha de presentacién de examen; las pruebas que se administran son variadas,
escritas u orales, de conocimiento técnico; especializados o generales, examenes de

aptitud, de personalidad o psico-sométicos, de salud, o pruebas de destreza
aplicadas.
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Los resultados de las pruebas son enviadas a los aplicantes por correo con los
resultados de cada prueba y con la posicion que ocupan en la lista de candidatos
elegibles en caso de aprobar satisfactoriamente dichos examenes. Dependiendo de
la posicion del aspirante dentro de la lista de resultados que sé publica con los
nombres de los candidatos elegibles, una vez que hay una vacante se les realiza
una entrevista de trabajo, y se verifican sus credenciales y calificaciones. Los tres
mejores perfiles de candidatos (Instrumento conocido como la Regla de Tres)
(Dresang, 1997) es de donde se escoge a quien obtendra el puesto. Sucedido esto
la agencia determina una fecha de inicio, ademas de que se realizan chequeos

posteriores para determinar que el candidato elegido no tenga antecedentes
criminales.

Quien ingresa por primera vez al Servicio Civil a través de la competencia no es
asignado a un puesto permanente, sino que acredite un periodo provisional o de
prueba entre 7 semanas y seis meses, concluido este periodo probatorio, al
aspirante se le otorga una posicién en el servicio civil.

Clasificacién, evaluacién, promocién y sistema de retribuciones.

Existen 5 grandes sistemas de clasificacion dentro del Servicio Civil de los Estados
Unidos, éstas son las Clasificacion para el Servicio Postal, el Servicio Exterior, el
Sistema de Sueldos Federal, la Clasificacion Administrativa y Ejecutiva, y la
Clasificacion General (Una clasificacion especial —la Clasificacion Salarial Ejecutiva_
aplica para los miembros del Senior Executive Service (SES) quienes en promedio
tienen un servicio de carrera minimo de entre 12 y 14 afios en el Servicio Civil).

Sistema de retiro

Una vez que los empleados publicos han completado el ciclo entero en la carrera
administrativa, tienen la opcién del retiro. El sistema de Retiro de Empleados
Federales que en 1987 reemplaza al antiguo Sistema de Retiro del Servicio Civil es
un sistema de retiro flexible, orientado a satisfacer las necesidades individuales y
tiene tres componentes basicos:

+ Beneficios del seguro social: provee una pensién mensual si esta retirado y
alcanza la edad de 62 afios.
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* Beneficios mensuales adicionales si tiene alguna incapacidad y una suma de
seguro por fallecimiento.

¢ Un plan de beneficios basicos: ésta parte financiada por las contribuciones del
empleado durante su carrera y otra parte por el gobierno (sistema de ahorro
para el retiro), éste es un sistema que otorga sumas mensuales dependiendo
de las contribuciones hechas por el empleado y por el nimero de afios en
servicio y un sistema de ahorros y descuentos.

Autoridades

Existen varias autoridades a nivel federal encargadas de los diferentes aspectos en
el manejo de personal y en los asuntos de la administracién del sistema de méritos,
entre las mas importantes se encuentran:

Office of Personnel Management:

Es la mas importante autoridad en materia de Administracion de Personal Federal,
no sélo provee informacion sobre el empleo publico. Sino que apoya a otras
agencias del gobierno con la capacitacién de empleos, asesorias y desarrollo del
personal, entre otras. La mision principal de la OPM es asegurar que el Servicio Civil

se mantenga libre de influencias politicas y garantizar que los empleados sean
contratados con base en el mérito.

Por su parte la Junta de Proteccion del Servicio Civil o Merit System Protection
Board tiene autoridad para supervisar casos de:

o Remocion de empleados o reduccibn de su grado por desempefio
inadecuado.

* Negacion de solicitudes de ascenso por causas no justificadas.
« Remociones temporales, reducciones de sueldos o grados.

« Afectaciones a los derechos e intereses de individuos por el sistema de retiro,
como negaciones de elegibilidad.

o Negligencia de restablecer en su puesto a un empleado que se haya
ausentado por causa de Servicio Militar o por accidentes.
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Por ultimo, la Comision de Igualdad de Oportunidad en el Empleo (Equal Opportunity
Emplyment Commission) que resuelve sobre asuntos y quejas de discriminacion en
el empleo y violaciones al Acta de los Derechos Civiles que estan relacionados con
igualdad de oportunidades y Accion Afirmativa.

Legislaciones principales

El compendio de legislacion que da sustento al Servicio Civil en los Estados Unidos
se constituye por:

Civil Service Act de 1978. Legislacion comprensiva que establece las disposiciones
generales para la reglamentacion del empleo publico y las practicas de contratacion,
seleccion, promocion, inherentes al Servicio Civil.

Civil Rights Act de 1972 y 1991. Legislacion que establece los derechos civiles

basico y prohibe cualquier practica discriminatoria en el acceso a empleos o en el
trato desigual a minorias.

U.S. Code, Title 5. Define los principios que debe cumplir el Sistema de Méritos de
los EE.UU.

Occupational Health and Safety Act. Regula las condiciones de higiene, salud y
seguridad en el trabajo.

Equal Pay Act. Promueve el pago equitativo sin distincion de sexos en el empleo
publico.

Clasification Act. Regula el sistema de clasificaciones adentro del Servicio Civil.

Algunos 2000 de los 3050 condados de la nacion tienen sus propias leyes de
servicio civil (como Nueva York y Nueva Jersey) o estan regidos por la ley estatal de

California que posee numero de condados con sistemas de servicio civil
independientes.

En un gran numero de Estados al método de llenar las vacantes estd expresado en
la Constitucion estatal.
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Estas normas son aplicables, segun el caso, a los miembros del Estado solamente,
a esto y a los de varios condados, o puede tratarse simplemente de una declaracién
de principios sobre los cuales se basen los nombramientos y ascensos.

Sin duda, hoy en dia el sistema de mérito bajo el cual se rige la Administracion
Publica Norteamericana es uno de los mas completos del mundo; sin embargo,
algunos especialistas coinciden en que el sistema de Mérito no solo trae bondades y
beneficios a la Administracion; se ha generado sobre regulacién, centralizacion y
burocratizacién en el sistema de empleo publico; en los Gltimos afos los esfuerzos
de ajuste y mejoramiento del Servicio civil de los EE.UU. a nivel Federal se
concentran en flexibilizar el sistema.

Los logros del Servicio Civil en materia de condiciones mas justas y dignas para los
empleados gubernamentales de condiciones mas indiscutibles en cuanto a
retribuciones, oportunidades de empleo equitativas y transparentes, basadas en el
mérito y la competencia; también se ha logrado avanzar en materia de proteccion en
contra de practicas discriminatorias, y se tiene un Sistema de Empleo imparcial que
asegura la permanencia y da certidumbre.

Sin embargo, el Servicio Civil de los Estados Unidos tiene sus imperfecciones; por
un lado existen ciertas lagunas juridicas que permiten un margen discrecional en el
manejo de posiciones claves en el gobierno 1ederal y que pueden ser utilizados
como estrategias partidarias para el control y la manipulacién burocrética, debido a
que instrumentos como la Clasificacién “C", que permite excepciones a las reglas de
Servicio Civil para acceder a cargos importantes incluso, de nivel directivo con
propositos de control politicos.

Otro aspecto del servicio Civil de los EE.UU. es la exagerada retérica pro Accion
Afirmativa que ha generado una especie de discriminacién en reversa al favorecer
un sistema de cuotas que da ventajas en el acceso a ciertos cargos publicos de
individuos de grupos minoritarios en perjuicio de individuos de raza blanca que
tienen el mismo derecho y que en algunos casos obtienen mejores calificaciones en
los examenes de seleccion. Esto, por su puesto, es inconsistente con los principios
de equidad e igualdad de oportunidades establecidos por el Sistema de Méritos.
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Con base en un analisis basado .en los principios de la ciencia administrativa, e/
principal dilema que plantea el Sistema de Méritos de los EE.UU. es el de la unidad
de mando, problema que es evidente por el relativo aislamiento de la burocracia
gracias al grado de autonomia que el Sistema de Méritos le permite. Los Presidentes
de los EE. UU. han intentado revertir este proceso desde Eisenhower hasta Clinton,
han tratado de recuperar terreno en el control de las agencias, ya que de lo
contrario, la coherencia de las politicas y su efectividad estan en riego.

La diversidad de autoridades y 6rganos gubernamentales que tienen atribuciones de
administracion de personal, reglamentacion y vigilancia sobre el empleo publico,
propician que las buenas “intenciones” por descentralizar s6lo agraven el problema
de agente-principal, en donde no se tiene definido ¢a quien en realidad responde la
burocracia, es responsable ante el ejecutivo, ente la ciudadania, ante el Congreso o
ante si misma? o es responsable ante muiltiples autoridades, lo cual lleva de nuevo a
la polémica de que la ejecucion es ineficiente si no hay unidad de mando.

Ventajas: Cada Condado tiene sus propias leyes del Servicio Civil de Carrera;
Cuando existe mas de un candidato idéneo se da preferencia a los veteranos de

guerra; Reservan el 3% del total de sus plazas para contratacién de minusvalidos.

Desventajas: El Sistema de Evaluacion al Desempefio sélo es aplicado a los
supervisores, por lo que no ha funcionado siendo causz de descontento y
desmotivacion y no se ha tenido un impacto en el desempefno y la productividad.

2. CHILE
Servicio Civil®
Su sistema de gerencia publica representa un equilibrio entre criterios profesionales

y mecanismos de libre designacion, unidos a condiciones de trabajo que incentivan
la eficiencia, entre ellas un sistema de remuneraciones flexibles.

Tipo de Personal: Personal de Carrera Funcionaria.

% Ley No. 18,834, Estatuto Administrativo, Boletin Oficial No. 490, Servicio de Impuestos Internos de
Chile, Afio XLI. Septiembre de 1994.
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Reclutamiento: Inicialmente se busca candidato para promocién, cuando no existe,
se realiza concurso publico en los puestos mas bajos. El concurso consta de 2
secciones: Técnica y Objetiva y considera factores como los estudios y cursos de
formacién educacional y de capacitacién, experiencia laboral y aptitudes especificas.

Para el ingreso sefiala que todas las personas que cumplan con los requisitos
correspondientes tendran el derecho a postular en igualdad de condiciones.

Seleccién: Cada una de las dependencias tiene derecho a definir la ponderacién de
cada factor y el puntaje minimo para calificar como postulante idéneo. El
nombramiento del cargo lo hace la autoridad facultada para ello y una vez que la
persona acepte el cargo, sera designada titular en el cargo correspondiente.

Capacitacion: La considera como el conjunto de actividades permanentes,
organizadas y sistematicas destinadas a que los funcionarios desarrollen,
complementen, perfeccionen o actualicen los conocimientos y destrezas necesarios
para el eficiente desempefio de sus cargos o aptitudes funcionarias. Contempla 3

tipos de capacitacion: para el ascenso; capacitacion de perfeccionamiento y la
voluntaria.

Compensaciones y Reconocimientos: Los funcionarios tendran derecho a percibir
por sus servicios las remuneraciones y demas asignaciones adicionales que
establezca la ley. Contempla un Sistema de Calificacion el cual tiene por objeto
evaluar el desemperio y las aptitudes de cada funcionario, atendidas las exigencias y

caracteristicas de su cargo y sirve de base para el ascenso, los estimulos y la
eliminacion del servicio.

Plan de Carrera: Las promociones se efectuaran por ascenso o excepcionalmente
por concurso. Si el servidor no tiene una evaluacion en lista de distincién o normal
en el periodo anterior o si ha sido sancionado en los Ultimos 12 meses, no sera
elegible para el ascenso. Un funcionario tendra derecho a ascender a un cargo de
planta inmediatamente superior gozando de preferencia respecto de los funcionarios
de ésta, cuando se encuentre en el tope de su categoria, retna los requisitos para

ocupar el cargo y tenga un mayor puntaje en las evaluaciones que los funcionarios
de la planta de la cual procede.
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Evaluacién al Desempefio: Esta basado en anotaciones de mérito y desmérito, es
anual y también se califican tres areas: Conducta, Criterio y Discrecién, y
Rendimiento y Capacidad.

Cédigo de Etica: No aplica.

Separacion: En caso de supresién del empleo por proceso de reestructuracion los
Servidores Civiles que sean removidos de sus puestos y no retinan los requisitos
para ocupar otro, tendran derecho a gozar de una indemnizacién.

Ventajas: Cada una de las dependencias tiene derecho a definir la ponderacién de
cada factor y el puntaje minimo para calificar como postulante idéneo. El
reclutamiento externo es posible sélo en los niveles iniciales de la carrera
administrativa. El nombramiento del cargo lo hace la autoridad facultada para ello.

Desventajas: Las sanciones dentro de 12 meses son motivo para no ser

promocionado, pero no se especifica, cuales pueden ser dichos motivos.

3. ESPANAY

Los antecedentes de los servidores publicos esparioles se localizan en los siglos Xl
y XII. A diferencia de otros territorios europecs donde el monarca tenia poderes

limitados durante los tiempos medievales, los reyes espafioles mantenian la
centralizacion de las fuerzas territoriales.

Entre los siglos Xlll y XVIII inician los esfuerzos para distinguir las actividades
personales de los objetivos administrativos. Algunos oficiales estaban atn ligados a
la esfera administrativa desempefiando también servicios personales para el
principe. Sin embargo, las regulaciones para adaptar las responsabilidades publicas
y las privadas dan inicio y se formulan los documentos legales que protegen los
principios éticos de la funcién publica.

La transformacion de la Corona espafola en un Imperio tras la reconquista de los
reinos arabes y el descubrimiento del Nuevo Mundo, trae la distincion entre los

5 Uvalle Berrones, Ricardo. Institucionalidad y Profesionalizacion del Servicio Publico en México,
Retos y Perspectivas. Op. Cit., pp. 103 a 111.
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puestos politicos o de alto rango y los puestos técnicos o mando medio. Las
regulaciones y el desarrollo del siglo XIX definen al servicio civil como un embrién
del sistema. Durante este periodo, dos factores son importantes: la “militarizacién” y
el control politico del servicio civil. El proceso de militarizacién ocurre no sélo en los
niveles administrativos medios y bajos, sino también en el nivel politico. La influencia

de la politica en el servicio civil también es importante en el proceso de
militarizacion.

Al respecto, destacan dos aspectos esenciales: 1) el sistema de despojos y las
pugnas alentadas por la alternancia de los partidos politicos en el gobierno, los

ascensos militares y las dictaduras y 2) el papel de los funcionarios en las
elecciones.

Los partidarios de una determinada tendencia ideolégica deseaban tener como
recompensa algun cargo administrativo. Los puestos burocraticos son considerados
patrimonio personal. En este sentido, es el puesto y no el empleado el sujeto de la
transaccion laboral. El trabajo es bien recompensado. La incertidumbre sobre el
empleo publico prevalece en la mayoria de las reformas del servicio civil; sin
embargo, las regulaciones de seguridad en el trabajo durante el siglo XIX y las
primeras dos décadas del siglo XX son la constante para dotarlo de bases seguras.
El camino hacia el sistema profesional se logra a través de un proceso gradual. Por

ello, las reformas administrativas sélo podian tener éxito a través de la legislacion,
formal y escrita.

La primera legislacién moderna que intenta regular el ingreso y la carrera de los
servidores civiles se establece s6lo para los funcionarios del Tesoro, a iniciativas de
Lépez Ballesteros en 1897. La burocracia necesita tener mejor conocimiento técnico
para cumplir con los nuevos retos del siglo. La reforma no se enfocaba tanto al
poder politico, sino que tocaba los puntos de eficiencia y efectividad. Otro gran paso
en la reforma es dado en 1852 con la reforma de Bravo Murillo, la cual crea las
categorias administrativas al estilo militar y tiene como cobertura la totalidad del
servicio civil. Estas categorias permiten reconocer los derechos, las obligaciones y

los salarios de los servidores civiles con independencia de sus funciones.
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La Primera Guerra Mundial con la crisis politica, social y econdémica, genera
importantes cambios en la politica gubernamental, sobre todo en el servicio civil, ya
que Espafia no interviene en el conflicto. Con la reforma de 1918 pretende
responder a las demandas incumplidas de los funcionarios publico. Los tres
objetivos mas relevantes de la reforma son: incrementar el salario de los servidores
civiles; conseguir la seguridad en el trabajo y extender la aplicacion de los examenes
de competencia publica para el reclutamiento.

Con la legislacién de 1918, se da fin al sistema de despojos y los servidores civiles
pueden permanecer en sus cargos. Sin embargo, el sistema de despojos es
sustituidos durante las dictaduras de Primo de Rivera (1923-1931) y Francisco
Franco (1939-1975) de “limpias”, es decir, se adoptan medidas encaminadas a

remover a los servidores publicos no identificados con los valores del orden
dictatorial.

El periodo de la posguerra civil (1936-1939) se caracteriza por las limpias de
aquellos funcionarios relacionados con el régimen republicano de gobierno. La
necesidad de nuevos cuadros incorpora a la administraciéon a un grupo de personas
identificadas con el nuevo régimen dictatorial, pero no profesionalmente
competentes. En este sentido, el sector publico no es realmente competente debido
a su situacion de autarquia y aislamiento internacional durante las nrimeras décadas
del régimen. Es hasta los afios sesenta, que la economia espafiola mejora y se
impulsa la modernizacion del sector publico.

La ultima reforma de servicio civil antes de los tiempos actuales es impulsada en
1964 con la Ley Articulada de Funcionarios Civiles del Estado. Se crea asi, un
cuerpo centralizado que atiende los asuntos de personal (la Comisién Superior de

Personal), asi como el sistema de clasificacion del trabajo que se articula con el
sistema de carrera.

Para comprender algunas de las grandes caracteristicas del sistema de servicio civil
de carrera en Espafa es necesario describir el contexto politico. Después de la
guerra civil espafola. Espafia es gobernada por una dictadura de 40 afios.

Posteriormente, el sistema politico espafiol vive una transicion politica de 1975 a
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1978. El proceso de la transicién politica hacia la democracia es dirigido en principio
por Adolfo Suéarez y encabezado por el Rey Juan Carlos |, que se inclina por la
vigencia de la Monarquia constitucional, es decir, de un sistema de poderes que
tiene pesos y contrapesos; que reconoce atribuciones ¥ finaliza restricciones, en
suma, que tiende hacia la redistribuciéon de las decisiones, recursos y las
atribuciones, sin quebrantar la unidad politica.

De igual manera que se restablece la democracia en Espania, el sistema politico se
transforma en cuasi-federal a través del proceso de descentralizacién iniciado con la
Ley Constitucional de 1978, el cual es amplio durante entre 1984 y 1985. Existen
actualmente 17 Comunidades Auténomas que son una réplica del Estado central
espafol (con gobierno, administracion publica, parlamento, cortes de justicia,
sistema de servicio civil,). Esta formula federal establece qué competencias

funcionales se mantendran en el nivel central y cudles seran devueltas a las
autoridades regionales.

Por ultimo, destacan dos factores mas para entender el sistema de servicio civil
espafiol. Primero, la entrada de Esparia a la Union Europea en 1986, lo cual es
motivo de una reubicacién del poder y segundo, el proceso de devolucién de
funciones a, las autoridades regionales. Ademas, la meta de los servidores civiles en
Esparia durante los ultimos veinte afios se ha enfocado er fortalecer el gobierno en
la mejora de su desempefio con base en los siguientes puntos: adaptar las
estructuras del Estado a principios mas democraticos, integrar la economia y el
sector publico espafiol en el contexto internacional asi como en el regional, revisar y

acotar la expansion del Estado de Bienestar al tiempo que esta declinando en otras
naciones europeas.

El servicio civil en la actualidad-

El servicio civil espafiol actual fue definido con la promulgacién en 1984 de la Ley
30/1984 de Medidas para la Reforma de Funcién Publica, la cual ha sido objeto de
cambios y adiciones durante los UGltimos catorce afios.

El objetivo principal de la reforma del servicio civil de 1984, es aminorar el poder de

las corporaciones. en este sentido, son tres componentes del poder que identifican a
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las corporaciones en el periodo que t_zorresponde a la dictadura de Francisco Franco:
1) tenia capacidad de autofinanciamiento a través de impuestos especiales que
cobraban a los ciudadanos por los servicios que les proveian, 2) tenian la facuitad
de vetar las propuestas de los politicos en materia de personal publico. Ademas las
corporaciones tenian poder independiente, el cual utilizaba para reclamar como
patrimonio a la organizacion administrativa del gobierrio.

La reforma mencionada establece un sistema abierto basado en que se define la
carrera administrativa, que anteriormente estuvo dominada por ias corporaciones. El
contenido de la reforma se articula en cuatro principios a saber:

a) Establece un sistema de puestos y con una modificacion a la Ley en 1988, soélo
los puestos de los puestos de los niveles mas bajos de la jerarquia pueden ser

asignados bajo contratos laborales, mientras que el resto deben estar garantizados
para los servidores publicos.

b) Los cargos se asignaran a corporaciones. Los miembros de cualquier corporacion

pueden competir en el trabajo profesional si tienen el nivel educacional requerido.

¢) Las corporaciones que desempefian funciones similares han sido fusionadas; es

el caso de las corporaciones controladoras de los impuestos; y

d) Las corporaciones U(nicamente tienen influencia sdlo en el ingreso a la

administracion publica, no en el sistema de pagos. El pago se relaciona con el
desempefio en el trabajo.

Por otra parte, el Plan de Modernizacién de la Administracion Pdblica que disena el
gobierno socialista contribuye a fortalecer y complementar la reforma. El Plan de
Modernizacion de finales de los ochenta y principios de los noventa, tiene como
objetivo mejorar el sector publico, al igual que estaba sucediendo en las
democracias Occidentales del mundo. El Plan referido se implementa a finales de
los ochenta, con el fin de mejorar la calidad de los bienes y servicios publicos,
teniendo como referente una vision mas benevolente a favor de los ciudadanos. En
lo relativo al personal publico, el objetivo principal de la reforma es incorporar el
nuevo gerencialismo (mejoramiento en la calidad de la gestion publica) y formar

funcionarios que tengan mas aptitud y pericia para responder mejor a los imperativos

88



que conlleva el disefio u la formaciéon gerencial, se orientan a fortalecer el
desempefio de las organizaciones publicas, sin que ello implique renuncia o

abdicacion de los intereses primordiales que el gobierno representa en cuanto
autoridad publica.

La propuesta mas importante del Plan de Modernizacidn en cuanto a recursos
humanos es la descentralizacion de la gerencia y la integracion de las corporaciones
y el sistema de cargos. El plan pretendia combinar a la administracion publica
tradicional con aspectos de la gerencia privada con el fin de lograr un equilibrio entre
la innovacién (como con la introduccion del sistema de cargos) y la continuidad
representada por el sistema de las corporaciones.

El desarrollo de la carrera administrativa

Para ubicar el desarrollo de la carrera administrativa de los servidores publicos

espaioles se analizardn tres aspectos principales fundamentales: el ingreso, la
movilidad y el sistema de pago.

El ingreso a la administracion piblica se logra a través de un examen de
competencia publica, el cual consiste en la comprension de situaciones y topicos y
de un ejercicio practico para demostrar las habilidades y pericias. Actualmente el
acceso al servicio civil es de caracter centralizado; anualmente, y a través de la
Oferta de Empleo Paﬁlico, los ministros presentan por adelantado sus propuestas de.
acuerdo a las necesidades del staff nuevo. Los miembros de las corporaciones no

pueden ser mayoria en la comision que evalGan los examenes que dan vida a los
concursos de oposicion.

El servidor civil recibe un grado inicial una vez que ingresé al servicio civil, y cada
grado puede ser consolidado en un récord personal. Después de permanecer 2 afos
en el cargo del mismo nivel u otro mas alto, el servidor civil puede consolidarse en
dos grados como maximo cada dos afos. El avance en la jerarquia administrativa,
es un conjunto de oportunidades que el servidor plblico puede aprovechar con base

en el plan de carrera. Para ingresar a cualquiera de las corporaciones se establecen
requisitos de caracter educativo.
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En este sentido, la movilidad entre los diferentes niveles administrativos (central,
regional y local) se autoriza con la promulgacién de la Ley de 1984, aunque
dependera de los requisitos cumplidos con fines del trabajo. Actualmente, el 43.6%
de los empleados se desenvuelve en el nivel de las regulaciones laborales, trabajan
en el nivel central, el 33.2% en las autoridades regionales y el 23.2% en la
administracion local. También hay oportunidades para estimular la movilidad vertical

(intradepartamental) y la movilidad horizontal (interdepartamental) en el mismo nivel
central.

Respecto al sistema de pago, son comunes a los servidores civiles, mientras que las
escalas de pago se determinan por el departamento para trabajadores por contrato y
de confianza. El pago se basa en el cargo que se tiene y no en la corporacion a la
que se pertenece, tal como sucedia antes de 1984. Anteriormente el salario
dependia de la corporacién a la que se pertenecia y el coeficiente para determinar

la cantidad del mismo era discrecional y condicionada al poder que se tenia en la
corporacion.

Ademas, el sistema de pago no era competitivo con las empresas del sector privado.
El nuevo sistema en la legislacion de 1984, tuvo capacidad para remontar este
inconveniente. Actualmente hay cuatro componentes principales en el sistema de
pagos: el salario basico y Ins trienios representan del 30 al 50 % de la remuneracion
total dependiendo del nivel administrativo y del cargo ocupado. El trienio es una
cantidad adaptable otorgada cada tres afios de servicio. Los abonos garantizados
son el segundo componente mas importante del total del salario. En este punto, el
pago debe considerar el rango del incentivo (dependiendo del grado personal o en el
nivel del cargo ocupado), el incentivo segtn el cargo (dependiendo del trabajo) y el
incentivo individual (parecido al concepto del pago segun el desempefio).

Debido a que los salarios del sector publico no pueden competir con el pago de la
empresa privada en lo referente a los oficiales alto rango, se establece un proceso
de “agencificacién”, el cual, desde la Ley Presupuestaria de 1991, ha permitido que
la Asociacién Nacional de Aeropuertos, el Correo y la Agencia de los Impuestos
entre otras, sean adaptadas para funcionar de acuerdo a los contratos que se tienen
con los proveedores. Este cambio permite a las agencias contratar a personal para
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las altas posiciones vy ajustar los diferentes tipos de salarios del staff. Asi , los
salarios de la agencia pueden competir con los sueldos de las empresas privadas, lo
cual significa que elementos del mercado se introducen en la escala de la
competitividad laboral del propio Gobierno espariol.

Finalmente, otro punto importante de la legislacion espafola se refiere a la
posibilidad de que los servidores civiles tengan dos o mas trabajos. Los servidores
civiles no pueden realizar mas de un trabajo en el sector publico, y también hay
restricciones que impiden tener algln cargo en el sector privado. Sélo los secretarios
de Estado y los ministros, a quienes no se les considera servidores civiles, se les
permite tener simultaneamente posiciones en el poder ejecutivo y en el Senado.
Segun una encuesta levantada por Parrado Diez en 1997, el promedio de duracion
en su cargo, de los designados politicamente entre 1982 y 1991 fue de 3.2 afios, y el.
regreso de estas personas a sus actividades anteriores fue dificil para todos ellos; la

clara identificacién partidista de los servidores civiles les dificultd la continuacién de
su carrera administrativa.

Cédigo de Etica: No existe un Coédigo de Etica como tal, sin embargo la Ley de
Funcionarios Civiles establece que debe observar en todo momento una conducta
de maximo decoro, guardar sigilo riguroso respecto a los asuntos que conozca por

razones de su cargo y esforzarse en la mejora de sus aptitudes profesionales y de
su capacidad de trabajo.

Condiciones Generales del Servicio: En el derecho espafiol la huelga de funcionarios

no esta reconocida, y se encuentra prohibida, considerandose delito de sedicion
dentro del codigo penal.

Separacion: Por falta de probidad moral o material, insubordinacién, abandono del
servicio o violacion del secreto profesional. La pérdida de condicién de funcionario
por separacion del servicio tiene caracter definitivo.

Ventajas: Se reservan el 50% de plazas vacantes para promociones, pagos
extraordinarios 2 veces al afio.

Desventajas: No aplica Evaluacién al Desempefio.
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4. FRANCIA
La Funcién Pablica en Francia®

A comienzos del siglo XIX, la mayor parte de los servidores publico ejercian una
accion direcia sobre la administracion por via de la reglamentacion; todo el personal
superior y medio tenia el compromiso de representar al poder publico. El
reclutamiento se realizaba sobre una base cada vez mas amplia a consecuencia de
la multiplicacion de los puestos ejecutivos. El repliegue del abanico de las
remuneraciones y la debilidad del conjunto de emolumentos ha incitado a los

funcionarios a imitar a los asalariados en defensa de sus intereses.

El reconocimiento de la base sindical ha procurado una cuadruple consecuencia. El
regimen de garantias otorgadas a los funcionarios por el gobierno sucede a un
régimen de garantias legales. Los proyectos de ley que se refieren a los funcionarios
establecidos a comienzos del siglo XIX, son de iniciativa gubernamental y tienden a
limitar la accion colectiva. El resultado es la ley del 1 de octubre de 1946 y sus
disposiciones generales se pueden encontrar en la ordenanza del 4 de febrero de
1959; la propia constitucién confia al poder legislativo y sélo a él la responsabilidad

de definir garantias fundamentales concebidas a los funcionarios civiles y militares
del Estado.

La calidad de funcionario se amplié hasta abarcar la mayoria de los empleados. En
su origen, la combinacién de garantias y obligaciones estatutarias que da a la
funcién pulblica su autonomia juridica no habria sido reconocida, sino sélo a
determinados empleos del Estado. Por eso la importancia de establecer una linea
divisoria entre los funcionarios que pueden ser caracterizados por el goce de un

estatuto auténomo, y los empleados que pueden acoplarse a reglas validas para el
conjunto de los asalariados.

La representacion del personal en todos los niveles de la vida administrativa se ha

convertido en un principio fundamental de la funcién publica. Desde antes de la

 Uvalle Berrones, Ricardo. Institucionalidad y Profesionalizacién del Servicio Pulblico en México.
Retos y Perspectivas. Op. Cit., pp. 112 a 116.
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Segunda Guerra Mundial, en la mayoria de los servicios existian comisiones de
ascenso y consejos disciplinarios, y en gran numero de casos formaban parte de
ellos representantes del personal. El Estatuto General de 1946 ha universalizado
esta formula. Desde entonces para cada cuerpo de funcionarios existe una comisién
administrativa compuesta por igual nimero de miembros elegidos por el conjunto de
empleados del cuerpo. Asimismo, el Estatuto General innovado prevé junto con las

comisiones administrativas la existencia de comités técnicos, paritarios.

El Estatuto General ha creado, junto al Primer Ministro, un Consejo Superior de la
Funcién Publica, organismo paritario, compuesto de catorce altos funcionarios que
representan a la administracién y por catorce responsables sindicales nombrados, a
propuesta de diversas federaciones, en proporcién a su importancia.

La formacién del funcionario publico

El efectivo actual de personal civil del Estado, es decir, lo que se viene denominando
desde hace aproximadamente veinte afios la funcién publica, estad constituido por
seis millones setecientos cuatro mil empleados, de los cuales cerca del medio millén,
son titulares. En estas cifras no estan comprendidos ni los oficiales y suboficiales de
carrera ni los seis mil empleados de las colectividades locales, ni los de las
empresas propiedad del Estado. En Francia se distinguen dos sistemas de
organizacién de la funcién publica: las funciones publicas de carrera y las funciones
publicas de empleo. Estas ultimas son funciones publicas que se aplican en la
administracién de personal de las empresas privadas, mientras que las primeras son
aquellas inspiradas en la practica militar.

El sistema de funcién puablica de carrera, estd compuesto de profesionistas,
reclutados y formados para ejercer, durante el periodo de su vida profesional, una
actividad al servicio del Estado pero en empleos diferentes a los que corresponden a
su formacién. De esta manera, existe la funcién plblica de carrera, la funcién publica
de por vida y la funcién publica profesionalizada.

De esta forma se plantea la siguiente cuestion de ;como se trata entonces, este
problema de la formacion en el marco de una funcién publica de carrera?. Se toma

en cuenta la formacion desde el reclutamiento inicial, dado que se realiza por
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concurso abierto a todos los ciudadanos franceses (o en adelante europeos) cuya
seleccion exige diplomas o grados especificos de estudios segun se la naturaleza
del puesto y, se realiza del mismo modo la seleccién del jurado calificados para
encontrar los mecanismos idéneos tanto de reclutamiento como de seleccién.

Desde el punto de vista de la formacién, se tiene dos objetivos principales en el
reclutamiento: se asegura que los candidatos tengan los conocimientos exigidos y se
valora si un candidato tiene las cualidades necesarias para ejercer las funciones que
debera ocupar a lo largo de su carrera. Puede decirse hasta el momento, que se
asegura con el reclutamiento inicial y la formacion en la funcién pablica. Asimismo se
asegura la proteccién de los funcionarios frente a los cambios politicos; se les
protege de posibles arbitrariedades y les garantiza perspectivas de mejores agentes
hasta llegar a la cima de la jerarquia. En si, la funcion publica es relativamente
independiente del poder politico.

Este sistema se liga a la concepcién del régimen democratico por dos razones. La
primera porque debe asegurar el igual acceso de todos los ciudadanos a los
empleos puablicos en funcidén de sus méritos y, segundo porque la administracion es
un instrumento profesional al servicio de las orientaciones escogidas por el poder
politico y el tnico legitimo para determinar esas orientaciones.

Perspectiva antual de la funcién publica

La funcion puablica de Francia encarna los valores esenciales de la sociedad, y esta
constituida sobre las reglas que son los fundamentos de la Republica Francesa,
dicha concepcién Republicana de la funcién pulblica estd consagrada en las leyes
del 13 de julio de 1983, 11 y 23 de enero de 1984, que constituyen el Estatuto
General de los Funcionarios, el cual se sustenta en los principios de neutralidad,
igualdad y libertad que se traducen en las reglas de la carrera administrativa de los
funcionarios, la separacion del grado y del empleo y el reclutamiento por concurso.
El sector publico en Francia, comprende al Estado; la funcion publica territorial, la
funcion publica hospitalaria y las empresas publicas nacionales.
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El balance en conjunto del sector publico, en el afio 2000, da un total de 6,704.000

funcionarios publicos, los que representan el 31.4% de la poblacién
econémicamente activa.

Partiendo del supuesto de que la administracion no dirige a la sociedad, la
modernizacion esta al servicio de la sociedad, la modernizacién administrativa en
Francia se concibe desde tres puntos de vista. Se logra por la renovacion
permanente de las técnicas, métodos y organizacion de la administracion. Una
administracion eficaz, abierta y que se adapta rapidamente a las necesidades
siempre cambiantes de nuestro tiempo. Particular atencién merece la politica de
capacitacion, en donde el 40% de los funcionarios estatales son capacitados
anualmente, destindndose por parte del Estado 10 millones de francos a ese fin
(articulo 22 de la Ley 83.634 de 13 de julio de 1983). En tal sentido, debe destacarse
que en Francia existe una clara distincién entre la formacién o capacitacién inicial y
la formacién o capacitacion permanente.

La capacidad inicial estd a cargo de la Escuela Nacional de Administracion, cuyo
objetivo fundamental es la formacién de los futuros funcionarios de Estado; de los
Institutos Regionales de Administracién que han sido reformados por el Decreto del
10 de julio de 1984, y que tiene como misién fundamental reclutar y capacitar a los
funcionarios de la categoria A de la Administracion General y del Instituto
Internacional de Administracion Publica creado por decreto el 2 de diciembre de
19866, encargado de la formacién profesional de los funcionarios extranjeros.

En suma, el cimiento del sistema de la funcion pulblica es la nocion de carrera. El
individuo elige una profesidn concreta, el servicio administrativo, y se compromete
con una carrera de la funcién publica. La vida profesional del funcionario se organiza
de acuerdo a reglas de naturaleza impersonal que pretenden garantizar la igualdad
entre los empleados y protegerios frente a las decisiones del poder politico.

Condiciones Generales del Servicio: Marco Juridico: Cédigo del Trabajo, Ley del
Servicio Civil y Estatuto de la Funcién Publica.
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Separacion: Solo por desaparicion del puesto y se indemniza. La renuncia es sin

responsabilidad para el Estado. La jubilacién y muerte son con cargo a la seguridad
social.

Ventajas: Existen puestos reservados para los heridos de guerra. Oportunidad a
minusvalidos. Cuentan con una Escuela Nacional de Administracién para preparar a
los estudiantes para los grandes cuerpos del Estado, el incremento esta sujeto a la
inflacion y al crecimiento econdmico del pais.

Desventajas: Las promociones se realizan sélo anualmente. Se reserva el 10% de
las plazas vacantes para otorgarlas por promocion a quienes tengan de 5 a 10 afo

de servicio. La capacitacion se encuentra parcialmente negada para funcionarios
con niveles bajos.

Comentario sobre el capitulo

Se puede decir que los gobiernos de los paises que han logrado avances
importantes de desarrollo, le han dado una importancia trascendental a sus
trabajadores y que también se han encontrado con diversas dificultades que no han
resuelto de manera inmediata, pero que no dejan de observar para su mejora o
solucion total y siempre aprendiendo de lo bueno y de los errores, en la blisqueda de
la mejora continua, en el intento constante de adaptarse a los momentos
coyunturales que viven cada uno de ellos, debido a los constantes cambios tanto
dentro de ellos como en el ambito mundial dentro del que se desenvuelven, sin dejar

de lado lo que ha sido parte de la base de su desarrollo, que es la burocracia.

Paraddjicamente, hasta antes del afio 1999, mientras los paises europeos
recomendaban a los Estados del Tercer Mundo una reduccion radical del papel del
Estado en la economia, en Europa se continuaba produciendo “la continua
expansion del sector publico”. En Alemania Federal se empleaban, en el afio citado,
cerca de 4.2 millones de personas, 500 mil mas que a fines de los anos setenta.; en
Francia con 23% de empleados puablicos en 1987, tenia 5.5 millones de personas, o
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sea, el mayor ejército de burdcratas de Europa, tan sélo en los ultimos 10 afios
(1990-1999) crearon 900 mil puestos de trabajo en el sector publico francés.®

Esto ultimo nos hace ver la necesidad de los gobiernos por brindar mas y mejores
servicios a sus gobernados, ya que los paises desarrollados no han visto a los
burécratas como una gran carga para el erario sino como un instrumento para

satisfacer los bienes necesarios de sus pueblos, donde se refleja la aplicacién de lo
recaudado.

Para el caso de México, contrario a lo que pasaba en los paises desarrollados de
Europa, de 1988 a 1993, se redujo la plantila laboral en un 55.1%, como
consecuencia de la reduccién del Estado por efectos de la privatizacion de mas de
mil entidades paraestatales, por la desaparicién en 1992 de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto y en 1993 de otras dependencias de rango inferior. En
1980, el conjunto de trabajadores directos e indirectos del Estado, posiblemente
llegaban a 4 millones; en 1988, los 3 poderes de la Federacion daban empleo a un
millén novecientos ochenta y cuatro mil seiscientos diez trabajadores y, en 1993
ocupaban sélo a 870 mil 938 (datos de los anexos del sexto informe de gobierno,

rendido por el Titular del Ejecutivo al H. Congreso de la Unién el dia 12 de noviembre
de 1994).

Como lo afirma el maestro Miguel Angel Cedillo, “La implantacién de un Servicio
Pablico de Carrera en México tendré un impacto favorable en la administracién
publica, que se vera reflejado en el mejoramiento de los servicios publicos y en la

atencion de las demandas sociales, como lo demuestran las experiencias
intemacionales.”°

Por udltimo, aunque en este capitulo solo me referi a 4 paises, presento el siguiente
cuadro comparativo de beneficios que ofrecen algunos paises de América, Europa y
lo relacionado a Australia y que, como se puede observar, la mayoria contempla las

caracteristicas de Estabilidad y sindicalizacién, la primera considerada en nuestra

8 Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano, Op. Cit., p. 3.

% Cedillo, Miguel Angel. Servicio Profesional y la Nueva Gerencia Publica en México. Verlo en:
Memorias del Foro de Profesionalizaciéon del Servicio Publico, México, Universidad Iberoamericana —
Red Mexicana de Servicio Profesional, febrero de 2003, p 81.
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Ley del Servicio Profesional de Carrera de manera parcial y la segunda esta

excluida, caracteristicas que se detallarAn mas adelante.

COLOMBIA VENEZUELA ECUADOR
e Estimulos o Estabilidad e Sueldo segun tabla
* Ascensos e Ascensos especial
« Capacitacion + Vacaciones ¢ Jubilacién

e Becas y Comisiones
de estudio

« Evaluar los procesos
de seleccion

e Bonificacion (3
meses)

e Jubilacién

e Sindicalizacién

¢ |ndemnizacion al

e Indemnizacién por
accidentes

« Bonificacion especial

e Estimulos oficiales

renunciar
ARGENTINA BOLIVIA ESTADOS UNIDOS
e Sueldo segln tabla * Retribucion justa e Estabiiidad
especial « Servicio de guarderia « Sindicalizacion

+ Bonificacion especial
¢ Capacitacion

e Estabilidad segln

s Capacitacion

evaluacion del e Ascensos
* Mencién especial desempefio
e Ascensos
FRANCIA INGLATERRA ESPANA
+ Estabilidad e Estabilidad e Estabilidad
¢ Sindicalizacion e Sindicalizaciéon e Huelga

e Huelga

* Derechos politicos

« Premios por eficiencia
+ Capacitacion

+ Diferentes estimulos

e Sueldo segtn tabla
especial

e (Capacitacion

e Trienios por antigliedad

e Dos pagos
extraordinarios al afio

e Capacitacion

« Indulgencias e Ascensos e Ascensos
navidefas
* Ascensos
ITALIA ALEMANIA AUSTRALIA
« Estabilidad o Estabilidad s Capacitacion

« Sindicalizacién

* Huelga

s« Derechos politicos
* Ascensos

» Sindicalizacion
e Derechos politicos
* Ascensos

e Sindicalizacién

« Licencia de patemnidad

» Licencias por tiempo
servicio
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CAPITULO CUARTO

MARCO JURIDICO VIGENTE DE LOS TRABAJADORES DE CONFIANZA EN EL
SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA

El poder delimitar los instrumentos juridicos en materia laboral nos permite definir el
marco juridico en el que se desenvuelven los trabajadores al servicio del estado
llevandolo hasta el caso especifico que nos atiende, que son los trabajadores de
confianza del Servicio de Administracién Tributaria, delimitando sus derechos y sus
obligaciones como servidores publicos para tener los elementos suficientes y poder
ubicar la falta de medios de defensa para este tipo de trabajadores.

En cuanto a lo que se debe entender como trabajador de confianza, sobre el
particular, el maestro Mario de la Cueva expresa que:

“Para determinar el significado de este término, caracter general, debe tomarse en
cuenta que la categoria de trabajador de confianza constifuye una excepcion al
principio de la igualdad de todos los prestadores de trabajo ante la ley; por lo tanto
su interpretacion debe ser restrictiva, en concordancia con la férmula mencionada en
la exposicién de motivos: la funcién ha de referirse en forma inmediata y directa a la
vida misma de la empresa, a sus intereses y fines generales.

Sin duda, que tratandose de altos funcionarios, incluso nombrados por el Ejecutivo
Federal, “la confianza” resulta necesana e imprescindible, porque se trata de sus
colaboradores mas cercanos. Pero en los demas casos, deben determinarse
claramente las funciones y atribuciones que correspondan a los puestos de
confianza, para evitar injusticias.”’

Mas adelante se da la descripcion juridica de como y a quienes se les da la
connotacion como trabajadores de confianza al servicio del Estado, considerando el

' Cueva, Mario De la. El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, ed. 15°, México, Editorial Porrua,
1998, p. 158.
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ambito legislativo y el que se da a través de la doctrina, pasando por el que se
considera como materia de los servicio civiles de carrera.

1. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN MEXICO

En cuanto a este tema, unos lo toman como una forma de administrar los recursos
humanos, a partir de la profesionalizacién de la funcién publica, aunque otros lo
toman como legislacion laboral para los trabajadores de confianza; en el sentido
laboral, que es el tema de interés de esta tesis, se puede decir que el Servicio Civil

de Carrera puede y tiene que verse como un sistema regulatorio para los
trabajadores de confianza.

“Definicion del servicio de carrera. Es aquel que da oportunidad al individuo de hacer
una trayectoria laboral dentro de una institucién e ir ascendiendo en el escalafén ya
sea por tiempo, conocimientos, capacitacion profesional o aptitudes; le permiten
llegar a puestos mas altos dentro de ese escalafon hasta el de mayor jerarquia .
‘manteniendo no sélo la posibilidad de ascender, sino una permanencia y estabilidad
en el empleo que en muchos casos permite llegar al retiro por jubilacién.™?

Para el analisis desde el punto de vista de la legislacién que se ha dado en el ambito
burocratico, tendiente a regular las relaciones entre el Estado y sus trabajadores, se
hace una breve relatoria de como se ha considerado este tema:

El primer Estado de la Republica que promulga una disposicién en tal sentido es San
Luis Potosi, en 1923, adopta la Ley del Servicio Civil de Carrera. A nivel federal, en
1922 se avanza con la profesionalizacién del Servicio Exterior, al reconocer la
importancia de los concursos publicos para acceder a la carrera formal en el
desemperio de tal tarea. Durante la admi'nistrécién del Presidente Pascual Ortiz
Rubio, se promulga en 1931 la Ley Federal del Trabajo; en 1932 se promulga la Ley
sobre Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados Agrarios. Durante el
periodo del Presidente Abelardo L. Rodriguez se impulsa y promueve la

organizacion y el funcionamiento de la Ley del Servicio Civil. En 1938, el Presidente

9 Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano. Op. Cit., pp. 546, 547.
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Lazaro Cardenas promulga el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los
Poderes de la Union. Destaca también la Ley de Responsabilidades de los

Funcionarios de 1940 y la Ley de Estimulos y Recompensas a los Funcionarios y
Empleados de la Federacion de 1957.%

En 1963 se promulga la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
(LFTSE). En 1975 entra en vigor la Ley de Premios, Estimulos y Recompensas
civiles; en 1979 se promulga la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacién y del Distrito Federal; en 1983 se da vigencia a la Ley
Federal de Responsabilidades de Servidores Publicos, en este mismo afio se crea
la Comisién del Servicio Civil en la Secretaria de Programacion y Presupuesto la
cual actualmente se encuentra en la Secretaria de Hacienda. En el 2001 se da la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Puablicos, sin

abrogar la anterior ley, solo derogando el titulo tercero, relacionado con
responsabilidades administrativas.

Con el afan de profesionalizar la funcién publica, haciendo de lado la parte laboral de
lo trabajadores de confianza, pero tratando de justificarla con lo que se denomina
como Servicio Profesional de Carrera, en tiempos recientes, destacan las
actividades que han desarrollado las siguientes dependencias: Comision Nacional
del Agua (Sistema de especialistas en Hidraulica); Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (Sistema Integral de Profesionalizacion); la Secretaria de
Educacion Puablica (Carrera Magisterial); la Secretaria de Desarrollo Social (Sistema
de Evaluacién de Efectividad Gerencial); el Instituto Federal Electoral (Servicio

Profesional Electoral) y la Secretaria de Gobernacién (Sistema Integral de Servicio
Civil de Carrera Policial).

En algunos de los casos que se mencionan, las dependencias asumen el Servicio
Profesional de Carrera so6lo para los trabajadores de confianza, y consideran la

profesionalizacién como un mero mecanismo de ingreso, ascensos, promociones y
capacitacion.

% Uvalle Berrones, Ricardo. Institucionalidad y Profesionalizacién del Servicio Pablico en México
Retos y Perspectivas. Op. Cit., p. 169.
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En el 2001, la Camara de Senadores tom¢ la iniciativa de conjuntar los factores
tanto de administracion de recursos humanos como el laboral, a través de la
expedicion de una nueva legislacion laboral burocratica, lo que llegé a la
promulgaciéon de la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracién
Pdblica Federal, la cual pretende apoyar la profesionalizacién de los servidores
publicos del Poder Ejecutivo, creando para el efecto de su instrumentacion,
coordinacién y operacion, la Secretaria de la Funcion Publica. Esta nueva legislacién
no se contrapone a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, trata
de complementarla, ya que esta lltima, como ya se menciond, excluye de manera
expresa a los trabajadores de confianza y la nueva Ley los contempla, aunque sélo a
los de la Administracién Publica Federal Centralizada. En forma especifica, cada
grupo de servidores publicos tienen su estatuto particular, conforme a la
Constitucion, leyes especificas, reglamentos, condiciones generales de trabajo,

acuerdos presidenciales (como lo relativo a la gratificacion: anual), circulares,
etcétera.

Sin duda uno de los aspectos mas relevantes y trascendentes al que deberan
apuntar las nuevas tendencias del Derecho Laboral Burocratico, habra de ser el
relativo a la instauracion de un verdadero servicio civil de carrera, que oforgue
permanencia, capacitacion y adiestramiento adecuados a los servidores publicos de
la Federacion, los Estados y los municipios, evitando con ello que se desaprovechen
la experiencia y el entusiasmo de tantos trabajadores que por motivos ajenos a su
propia voluntad se ven rebasados o desplazados de sus puestos laborales.®*

En este tema existe amplio consehso de las diversas corrientes politicas del pais.
Los propios partidos politicos coinciden en esta materia, al entender que solamente
mediante el Servicio Civil de Carrera tendremos trabajadores al servicio del Estado
que sean competentes y experimentados.

“Es evidente que un servicio de carrera no fue necesario durante la consolidacioén del

régimen corporativo, incluso se puede decir que podia haber llegado a estorbar al

= Ojeda Paullada, Pedro. Presentacién de Libro. Verlo en: Autores varios, Derecho Procesal del
Trabajo, México, Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, primera edicion, 1997, p. 4.
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impedir la consolidacion de practicas en el reclutamiento, seleccién, permanencia,
ascenso y hasta separacion de los funcionarios en la administracién publica, al
menos en el ambito federal que es el que sirve de escenario para el anélisis en este
trabajo. Resulta también claro que su ausencia ponia en evidencia fallas en la
equidad del frabajo al servicio del Estado, sobre todo de aquellos, otra vez, no
amparados por la legislacion laboral, esto es, los funcionarios identificados como de
confianza. Aun con los privilegios que fueron arropéandolos, no puede pensarse en
que se podian convertir en presion para establecer normas que les dieran caréacter

de obligatorias. Sin embargo, se volvieron temas delicados, por ejemplo, el retiro,
pero también el reclutamiento.™®

En la opinion de Shabbir Cheema®, una administracion publica eficiente y un
sistema politico estable van de la mano. Para ser eficiente, el servicio profesional de
carrera requiere cierto grado de seguridad en el cargo. Cuando el servicio
profesional de carrera esta totalmente politizado, el proceso racional y objetivo de
elaboracion de politicas se ve negativamente afectado.

2. LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO

En este apartado se trata el marco juridico donde estan ubicados los trabajadores al
servicio del Estado, pero también es importante ubicar al Estado frente a los
derechos de los trabajadores. Hugo ltalo Morales y Rafael Tena Suck abordan el
tema de la relacion juridica Estado-funcionario diciendo que se trata de una de las
discusiones doctrinales mas interesantes al cuestionarse sobre la problematica de si
el titular de la dependencia actia con el caracter de patrén o de autoridad,

mencionan la tesis sustentada por Gabino Fraga relacionada con el acto union,

% Pardo, Maria del Carmen, Viabilidad politica del servicio civil de carrera en México. Verlo en: El
Servicio de Carrera en la Administracion Publica Mexicana, Instituto Nacional de Administracion
Publica, México, Editorial INAP, 2001, p. 36.

% Shabbir Cheema, Director del Programa de Sistemas e Instituciones de Gobierno del Departamento
de Asuntos Econdmicos y Sociales de la ONU. La visién de la Organizacion de las Naciones Unidas.
Verlo en: Memorias del Foro de Profesionalizaciéon del Servicio Publico, México, Universidad
Iberoamericana — Red Mexicana de Servicio Profesional, febrero de 2003, p 59.
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donde se sefiala que “el Estado no puede violar oponiendo el interés publico, los
derechos constitucionales de los trabajadores”?” lo que viene a ubicar la posicién
del Estado ante los trabajadores, aunque esta posicion mas bien prevalece en los
trabajadores que contempla el apartado ‘A’ del articulo 123 constitucional.

2.1 FUNCIONARIO PUBLICO - SERVIDOR PUBLICO

Es importante distinguir la diferencia que se le da a la connotacién de estos dos
términos, ya que esto nos permite delimitar el campo de estudio del tema de interés,
adicional al hecho de que la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pdblicos y la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos no distinguen las diferentes categorias de servidores publicos
enmarcandolos todos en una denominacién, por lo que resulta imprescindible hacer
una distincién por lo menos teérica, entre los conceptos de funcionario publico,
servidor publico, empleado publico y cargo publico. Toda vez que la distincion entre
éstos no obedece a simple capricho, sino que atiende al hecho real de la sociedad
en que vivimos y a los distintos valores que otorga la administracion publica a estos
conceptos. Dado esto, existe la necesidad de definir cada una de las categorias
mencionadas, relacionadas todas ellas con el servicio publico..

De acuerdo al Diccionario Juridico Mexicano %:

Funcién Puablica.- es la relacién juridica laboral que existe entre el Estado y sus
trabajadores. Difiere del servicio en si que prestan los trabajadores, que responde a
los conceptos de actividad publica, servicio administrativo o servicio plblico. Esa

separacion conceptual, no desvincula a la funcion publica con su objetivo que es la

% ltalo Morales, Hugo y Tena Suck, Rafael, Legislacién Federal del Derecho Burocratico. Editorial
PAC, México, 1988, pp.18, 19.

* Nava Negrete, Alfonso, voz “Funcion Publica”. Verio en: Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, ed. 9 México, Editorial Porria, 1996, p. 1498.
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idea de “servicio” y que domina la concepcién europea de la funciéon publica
inspirada en el “servicio civil" britanico.

No toda persona que presta servicio al Estado forma parte de la funcién pudblica. Por
requerimientos actuales el Estado — que parece no tener barreras para realizar
cualquier actividad que le interese — se ve obligado a obtener los servicios de
personas, a través de distintas formas juridicas como contratos administrativos y

contratos privados, pero sin incorporarlas a su servicio como sus trabajadores.

Funcionarios Publicos.®- en México es un servidor del Estado, designado por

disposicion de la ley para ocupar grados superiores de la estructura organica de
aquél y para asumir funciones de representatividad, iniciativa, decisién y mando.
Este concepto se fundamenta en un criterio organico, de jerarquia y de potestad
publica que da origen al caracter de autoridad que reviste a los funcionarios publicos
para distinguirlos de los demas empleados y personas que prestan sus servicios al
Estado, bajo circunstancias opuestas, es decir, ejecutan érdenes de la superioridad
y no tienen representatividad del érgano al que estan adscritos.

Este concepto, desde el punto de vista administrativo, se adapta con mayor claridad
al campo de lo propiamente administrativo y del ejercicio de las facultades del Poder
Ejecutivo que la Constitucién le confiere en la esfera administrativa, lo que excluye la
situacion de los demas funcionarios de los 6rganos constitucionales como el
Congreso de la Unién que acceden al servicio del Estado, mediante eleccion
popular. Tratandose del Poder Judicial, el régimen juridico de sus relaciones con el

Estado, es un régimen especial y acorde con la naturaleza de la funcion que
desempenfan.

Servicio Pablico '®.- Institucion juridico — administrativa en la que el titular es el
Estado y cuya Unica finalidad consiste en satisfacer de una manera regular, continua
y uniforme necesidades publicas de caracter esencial, basico o fundamental; se

concreta a través de prestaciones individualizadas las cuales podran ser

# Hernandez Espindola, Olga. Voz “Funcionarios Publicos”. Verlo en: Diccionario Juridico Mexicano.
Op. Cit., p. 1500.

'® pineda, Fanny, voz “Servicio Publico”. Verlo en: Diccionario Juridico Mexicano. Op. Cit.. p. 2906.
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suministradas directamente por el Estado o por los particulares mediante concesion.
Por su naturaleza, estara siempre sujeta a normas y principios de derecho piblico.

Si el gobierno es una combinacién de recursos, sistemas, procesos y estructuras, es
importante destacar como se organiza para tener con la sociedad relaciones 6ptimas
de comunicacién e intercambio. El medio que permite al gobierno enlazarse con la
sociedad es el servicio publico. Este facilita que la autoridad publica y el publico
ciudadano tengan vinculos directos para la atencién de los problemas y carencias
sociales.

El servicio publico no es Gnicamente cuestion de tramites, sino la oportunidad que el
gobierno tiene para dar tratamiento coherente a demandas en competencia. El
servicio publico es la base para que los actos de gobierno se traduzcan en
resultados, decisiones y expectativas cumplidas. Vinculado a la categoria gobierno,
es el que da vida a los criterios institucionales, los sistemas organizativos y los
instrumentos que se tienen para coordinar los imperativos de la vida publica.

En el 4mbito del Derecho Burocratico Mexicano, de acuerdo a Acosta Romero '*',
los trabajadores al servicio del Estado se dividen en:

Funcionario ptblico.- Es aquel que cubre un puesto oficial de trabajo en la

administracion publica y que no es empleado publico, asumiendo un caracter de
autoridad.

Empleado puablico. Es aquel que presta un servicio determinado de caracter
permanente, a un 6rgano publico mediante salario, caracterizado por un vinculo
laboral que tiene su origen en la ley. Presentan las siguientes caracteristicas:
denominacién especifica; atribuciones definidas y descritas en los cuerpos

normativos; retribuido por salario; de naturaleza permanente o de base, y creado por
ley.

Servidor publico. Es aquel ciudadano investido de un cargo, empleo o funcién
publica, ligado por un vinculo de régimen juridico, profesionalmente, por tanto, al
cuadro de personal del poder publico. Tal vinculacion puede ser directa (servidor de

'°! Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. p. 139 a 141,
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la administracién publica centralizada) o indirecta (servidor de la administracion
publica paraestatal).

El maestro Mario de la Cueva hace una descripcion mas amplia de lo que es el
servidor publico, refiriéndose a éste como “trabajador publico” y dice que “son
unicamente los que desempefian las funciones propias del Estado, aquellas que no
pueden ser cumplidas sino por la organizacidén nacional, son los trabajadores al
través de los cuales se realizan las funciones de los 6rganos titulares del poder

publico, por lo tanto, los que prestan su trabajo en las actividades del poder

publico.”%?

En el ambito legislativo

La Constitucion Federal, en el articulo 108, sefiala a quienes se les reputara como
servidores publicos, si menciona a “los funcionarios y empleados”, pero no precisa la
diferencia:

"Articulo 108.- Para los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo se
reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccién popular, a los
miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los
funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracién Publica Federal o en
el Distrito Federal, asi como a los servidores del Instituto Federal Electoral, ..."

El articulo 123 constitucional, apartado ‘B’

El articulo 123, “fue la consecuencia legislativa de una idea, de un propdésito
tendiente a procurar para la clase trabajadora un minimo de garantias sociales frente
a otro factor de la produccién: el capital.”'®

Refiere a la relacion que se da entre los Poderes de la Union, el Gobierno del Distrito
Federal y sus trabajadores:

1% Cueva, Mario De la. EI Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, ed. 15°, México, Editorial Porriia,
1998, p. 645.

"% Burgoa, Ignacio. Op. Cit., p. 710.

107



“B.- Entre los Poderes de la Union, el Gobiemno del Distrito Federal y sus
trabajadores:

I.- La jornada diaria méxima de trabajo diurna y nocturna seré de ocho y siete horas,
respectivamente. Las que excedan seréan extraordinarias y se pagarén con un ciento
por ciento mas de la remuneracion fijada para el servicio ordinario. En ningtn caso el

frabajo extraordinario podrd exceder de tres horas diarias ni de tres veces
consecutivas;

Il.- Por cada seis dias de trabajo, disfrutaré el trabajador de un dia de descanso,
cuando menos, con goce de salario integro;

lll.- Los trabajadores gozarén de vacaciones que nunca seran menores de veinte
dias al afio;

IV.- Los salarios seran fijados en los presupuestos respectivos, sin que su cuantia
pueda ser disminuida durante la vigencia de éstos.

En ningun caso los salarios podrén ser inferiores al minimo para los trabajadores en
general en el Distrito Federal y en las Entidades de la Republica.

V.- A trabajo igual correspondera salario igual, sin tener en cuenta el sexo;

VI.- Sélo podrén hacerse retenciones, descuentos, deducciones o embargos al
salario, en los casos previstos en las leyes;

VIl.- La designacién del personal se hard mediante sistzmas que permitan apreciar

los conocimientos y aptitudes de los aspirantes. El Estado organizaré escuelas de
Administracion Pablica;

VIll.- Los trabajadores gozarén de derechos de escalafén a fin de que los ascensos
se otorguen en funcion de los conocimientos, aptitudes y antigiiedad. En igualdad de
condiciones, tendrd prioridad quien represente la Unica fuente de ingreso en su
familia;

IX.- Los trabajadores sélo podrén ser suspendidos o cesados por causa justificada;
en los términos que fije la ley.

En caso de separacion injustificada tendré derecho a optar por la reinstalacién en su
trabajo o por la indemnizacién correspondiente, previo el procedimiento legal. En los
casos de supresion de plazas, los trabajadores afectados tendran derecho a que se
les otorgue otra equivalente a la suprimida o a la indemnizacion de ley;
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X.- Los trabajadores tendran el derecho de asociarse para la defensa de sus
intereses comunes. Podran, asimismo, hacer uso del derecho de huelga previo el
cumplimiento de los requisitos que determine la ley, respecto de una o varias
dependencias de los Poderes Publicos, cuando se violen de manera general y
sistematica los derechos que este articulo les consagra;

Xl.- La seguridad social se organizaré conforme a las siguientes bases minimas:

a).- Cubrira los accidentes y enfermedades profesionales; las enfermedades no
profesionales y maternidad; y la jubilacién, la invalidez, vejez y muerte.

b).- En caso de accidente o enfermedad, se conservard el derecho al trabajo por el
tiempo que determine la ley.

¢).- Las mujeres durante el embarazo no realizaran trabajos que exijan un esfuerzo
considerable y signifiquen un peligro para su salud en relacion con la gestacion;
gozaran forzosamente de un mes de descanso antes de la fecha fjjada
aproximadamente para el parto y de otros dos después del mismo, debiendo percibir
su salario integro y conservar su empleo y los derechos que hubieren adquirido por
la relacion de ftrabajo. En el periodo de lactancia tendrén dos descansos
extraordinarios por dia, de media hora cada uno, para alimentar a sus hijos. Ademas,
disfrutaran de asistencia médica y obstétrica, de medicinas, de ayudas para la
lactancia y del servicio de guarderias infantiles.

d).- Los familiares de los trabajadores tendran derecho a asistencia médica y
medicinas, en los casos y en la proporcién que determine la ley.

e).- Se estableceran centros para vacaciones y para recuperacion, asi como tiendas
econodmicas para beneficio de los trabajadores y sus familiares.

f).- Se proporcionaran a los trabajadores habitaciones baratas, en arrendamiento o
venta, conforme a los programas previamente aprobados.

Ademas, el Estado mediante las aportaciones que haga, establecerd un fondo
nacional de la vivienda a fin de constituir depositos en favor de dichos trabajadores y
establecer un sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos credito barato y
suficiente para que adquieran en propiedad habitaciones comodas e higiénicas, o

bien para conslruirlas, repararlas, mejorarlas o pagar pasivos adquiridos por estos
conceptos.
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Las aportaciones que se hagan a dicho fondo serdn enteradas al organismo
encargado de la seguridad social regulandose en su Ley y en las que corresponda, la
forma y el procedimiento conforme a los cuales se administraréa el citado fondo y se
otorgaran y adjudicaran los créditos respectivos.

Xll.- Los conflictos individuales, colectivos o intersindicales serdn sometidos a un
Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje integrado segun lo prevenido en la ley
reglamentaria.

Los confiictos entre el Poder Judicial de la Federacion y sus servidores seran
resueltos por el Consejo de la Judicatura Federal; los que se susciten entre la
Suprema Corte de Justicia y sus empleados seran resueltos por esta ditima.

Xlll.- Los militares, marinos, personal del servicio exterior, agentes del Ministerio
Puablico y los miembros de las instituciones policiales, se regirén por sus propias
leyes.

El Estado proporcionara a los miembros en el activo del Ejército, Fuerza Aérea y
Armada, las prestaciones a que se refiere el inciso f) de la fraccion Xl de este
Apartado, en términos similares y a través del organismo encargado de la seguridad
social de los componentes de dichas instituciones; y

Los miembros de las instituciones policiales de los municipios, entidades federativas,
del Distrito Federal, asi como de la Federacion, podrén ser removidos de su cargo si
no cumplen con los rcquisitos que las leyes vigentes en el momento de la remocién
sefialen para permanecer en dichas instituciones, sin que proceda su reinstalacién o
restitucién, cualquiera que sea el juicio o medio de defensa para combatir la
remocion y, en su caso, sélo procedera la indemnizacién. La remocion de los demas
servidores publicos a que se refiere la presente fraccién, se regirdé por lo que
dispongan los preceptos legales aplicables.

Xlll bis.- Las entidades de la Administracion Puablica Federal que formen parte del
sistema bancario mexicano regiran sus relaciones laborales con sus trabajadores por
lo dispuesto en el presente apartado.

XIV.- La ley determinara los cargos que seran considerados de confianza. Las
personas que los desemperien disfrutaran de las medidas de proteccion al salario y
gozaréan de los beneficios de la seguridad social.”
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Este articulo indica, ademas, de manera especifica y diferenciada el trato que se

debe dar a los trabajadores, cuando se presenten conflictos, ya que sefiala diversos
casos y ante quien y bajo que legislacién deben ser tratados estos:

a)

b)

c)

d)

e)

La fraccién Xll sélo refiere a los trabajadores de base de las dependencias del
poder ejecutivo y del legislativo, ya que delimita los casos a la ley
reglamentaria (LFTSE), quien de manera expresa dice a quienes aplica y a

quienes no y somete los conflictos al Tribunal Federal de Conciliacién y
Arbitraje.

Los conflictos del Poder Judicial de la Federacién y sus servidores los refiere

a sus propios 6rganos, bajo el procedimiento de la Ley Burocratica, que se
sefiala en su Titulo Noveno.

A los militares, marinos y miembros de los cuerpos de seguridad publica, asi
como el personal de servicio exterior, los refiere a sus propias legislaciones.

En la XIlII bis refiere a los trabajadores del sistema bancario mexicano a lo
dispuesto en dicho apartado.

Por dltimo, en la fraccion XIV refiere a los trabajadores de confianza a la
LFTSE y aclara, la misma fraccion, que las personas que los desempefien
disfrutaran de las medidas de proteccién al salario y gozaran de los beneficios
de la seguridad social, pero no dice la palabra “Gnicamente” y tampoco la
palabra “también”, por lo que no deja claro el ambito de proteccion de este
tipo de trabajadores, considerandose Unicamente la primera acepcién para
todos los casos de controversia.

Para el caso de los trabajadores al servicio de los ayuntamientos, la Constitucién
establece en su articulo 115, dltimo parrafo, que:

“Las relaciones de trabajo entre los municipios y sus trabajadores, se regirén
por las leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo

dispuesto en el Articulo 123 de esta Constitucién, y sus disposiciones
reglamentarias.”
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La Ley reglamentaria, Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado, establece solo
dos tipos de trabajadores: de base y de confianza; relaciona en su articulo 5°
quiénes son de confianza y en su articulo 8° sefiala:

“Articulo 8.- Quedan excluidos del régimen de esta ley los Trabajadores de
confianza a que se refiere el articulo 50.; los miembros del Ejército y Armada
Nacional con excepcion del personal civil de las Secretarias de la Defensa Nacional y
de Marina; el personal militarizado o que se militarice legalmente; los miembros del
Servicio Exterior Mexicano; el personal de vigilancia de los establecimientos
penitenciarios, carceles o galeras y aquellos que presten sus servicios mediante
contrato civil o que sean sujetos al pago de honorarios.”

Excluyendo de su aplicacion de manera expresa, a los trabajadores de confianza.

La recién expedida Ley del Servicio Profesional de Carrera para la Administracion
Publica Federal, es de aplicacion sélo para trabajadores de confianza, aunque no
define de manera clara su naturaleza: administrativa o laboral.

Una de las caracteristicas principales de los trabajadores al Servicio del Estado es la
manera de formalizar su relacién laboral, ya que se hace a través de un
“Nombramiento” a diferencia del contrato utilizado para los trabajadores considerado
en el Apartado 'A' del articulo 123 constitucional. Dado esto, es importante

mencionar las facultades que tiene el ejecutivo en materia de nombramientos.

Las fracciones I, lll, IV, V y XVIIl del articulo 89, consagran las facultades que en
materia de nombramientos tiene el Presidente de la Republica, se pueden clasificar
en tres grupos: a) nombramientos absolutamente libres; b) nombramientos que
necesitan la ratificacion del senado o de la Camara de Diputados; y c) los
nombramientos que deben hacerse con sujecion a lo dispuesto en la ley. Estos
ultimos, segln la fraccion Il del citado articulo, el Presidente puede nombrar y
remover libremente a los empleados de la Unidn , cuyo nombramiento o remocién no
esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las leyes. Dicho precepto fue
el que sirvio de fundamento al Congreso de la Unién para expedir la Ley del Servicio
Civil, a la que dio el nombre de Estatuto Organico de los Trabajadores al Servicio del
Estado, en 1938; en ese ordenamiento se fijaron las condiciones para que el

Ejecutivo pueda, entre otras cosas, nombrar y remover a ciertas clases de
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empleados, y se enumeran aquellos otros empleados, llamados de confianza, cuyo
nombramiento y remocién son libres por parte del Eiet‘:uti\.'o.104

Aunque no ha sido alterado textualmente el parrafo final de la fraccion Il del
articulo 89, debe observarse que el alcance concreto de la facultad si resulta
modificado, al variarse los preceptos conslitucionales y legales que
determinan el modo de llevar a cabo el nombramiento o remocién.

La libre facultad del Presidente para nombrar y remover habia sido ya
restringida por el Estatuto de 1938 a que en el texto se hace referencia. En la
actualidad las restricciones a la facultad emanan, por lo que hace a su fuente
primera, de la adicién del inciso B al articulo 123 Constitucional, de diciembre
de 1960, y principalmente de su ley reglamentaria, como es la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado, de diciembre de 1963.

Esas restricciones son de tal manera acentuadas, que lo que parecia regla
general en la fraccion Il del 89 — la libre potestad para nombrar y remover -
cabe entender que ya no se conserva por lo que hace a la remocién, tocante
a la cual la regla es ahora que el titular del ejecutivo, o quienes hacen sus
veces, carecen de la libre disposicién, mienfras que la excepcién consiste en
la libertad para remover o cesar. Desde el punto de vista de la fraccion Il, lo
que interesa es lo excepcional en punto a remocién, puesto que es alli donde

se conserva lo tnico que queda de la atribucién de remover libremente a los
empleados de la Unién.

Consideramos ante todo, que la Constitucion sélo se ocupa de los burdcratas
de confianza en la fraccion XIV, apartado B de su articulo 123. Después de
establecer que la ley determinara los cargos que seran considerados de
confianza, la expresada fraccién afiade: “Las personas que los desemperien
disfrutaran de las medidas de proteccién al salario y gozaréan de los beneficios
de la seguridad social". La proteccion al salario tiene su normativa en las
fracciones | a VI y la seguridad social en la fraccion Xl, todas ellas del
apartado B. Fuera de estos beneficios, que la fraccion XIV acuerda a los

"% Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Op. Cit, p. 471
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trabajadores de confianza, éstos no comparten con los trabajadores de base
los demas que otorga el citado apartado, entre ellos el consignado en la
fraccion IX: "Los trabajadores sélo podrén ser suspendidos o cesados por
causa justificada, en los términos que fije ia ley”.'%

Una vez hecha la distincion que se les da a la connotaciones de funcionarios y
servidores publicos, tanto en el ambito cotidiano de la administracién publica, que es
definido por la catedra, asi como en el legislativo, que ubica juridicamente a los
servidores publicos de confianza y la manera en que se da la formalizacién de su
relacion laboral, debemos analizar el ambito de accién vy la relaciéon de este tipo de
trabajadores con y dentro del Estado.

La relacion servidor publico — Estado

Es importante definir cual es la naturaleza juridica de la relaciéon que existe entre el
Estado y sus trabajadores, esto con el fin de identificar de manera clara la rama del
derecho que la atiende, y el caracter laboral que tiene éste, ya que en muchos casos
al derecho burocratico se le considera como un derecho aislado de los trabajadores
de confianza y que sélo atiende a los de base.

El vocablo ‘relacion” denota por si mismo, la idea de nexo, vinculo, conexién,
correspondencia, etcétera. En otras palabras, “la relacién juridica es el vinculo de
derecho que se genera por la existencia de una obligacién y el titular de un derecho.
Es, también, como lo expresa Hans Nawiaski (p. 215), “Un ligamen con el Estado,
de aqui que la relacién juridica consista en la sumisién de la voluntad individual a la
voluntad estatal”.’”

El Derecho Burocratico es una disciplina del Derecho Social que tiene por objeto
regular los derechos y obligaciones reciprocos entre el Estado y sus servidores, que
establece las bases de justicia tendientes a equilibrar el disfrute de sus garantias

19 |dem, pp. 471,472.
'% |astra Lastra, José Manuel, Comentarios al Articulo 123 Constitucional. Verlo en: Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada y Concordada, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, 16 ed., T. V, México, Editorial Porraa, 2002, p. 14.
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sociales por parte se los servidores publicos, con el ejercicio y cumplimiento de las
funciones, tareas y compromisos que corresponde cumplir al Estado como
representante general de la sociedad.'”’

‘Dos son las comientes mas difundidas para explicar la relacién que vincula al
servidor publico con el Estado. Esto es, la que la explica como una relacién
netamente administrativa; o la que la considera como una relacién estricta de orden
laboral. En nuestro pails, podemos hablar ademas de una tercera corriente de tipo
mixto, al considerar que en la amplia diversidad de tareas que cumplen los
servidores publicos del Estado se pueden encontrar diferencias y matices legales y
practicos que nos llevan a una catalogacién diferenciada de los mismos. Para
algunos la actividad del servidor publico representa una verdadera y clara relacién
laboral, para otros no se dan los supuestos de tal relacion, por lo que se les ubica
con otros estatutos legales de matiz administrativo.

La corriente administrativa asume la idea de que el Estado de ninguna manera
puede ser considerado un “patrén” y por lo tanto quienes le prestan sus servicios
fampoco podrian considerarse como ‘“frabajadores”. Afirman los seguidores de esta
corriente, que la base de toda relacion laboral se explica bajo la concepcién del
fenémeno de la lucha de clases, como factor que tiende a equilibrar el Derecho del
Trabajo, conceptos que no se aplican al Estado.”®

A su vez la concepcion laboralista del servicio publico estima que la Constitucion de
1917 plasmé una tesis clara de proteccion de los derechos de los trabajadores en
general, y desde luego también para aquellos que sirven al Estado. Afirmando que
nuestro pais ha tenido un notable avance social al entender que si bien la esencia de
la relaciéon que vincula al servidor publico con el Estado tiene un sustrato de orden
administrativo, se presenta, paralelamente, un vinculo de caracter laboral, revestido

de la protecciéon y seguridad que bajo los principios de la justicia social merece el
servidor publico y su familia.'®

197 Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano. Op. Cit., p. 44.

1 Ojeda Paullada, Pedro. Presentacién de Libro. Verlo en: Autores varios, Derecho Procesal del
Trabajo, México, Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, 12 edicion, 1997, p. 1.
"% Acosta Romero, Miguel. Op. Cit., pp. 44, 45
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Un importante sector académico afirma que el Constituyente original no consideré, ni
traté o reguld juridicamente la prestacion de servicios al Estado, argumentando que

en la época se trataba a este tipo de actividad sélo bajo las ideas del Derecho
Administrativo.

El texto constitucional original establecié como facultad concurrente la de legislar en
asuntos del trabajo, tanto para la Federacién como para los Estados. Asi sucedi6 de
1917 hasta 1929. por ello varias entidades federativas promulgaron sus propias
leyes laborales. Las correspondientes a los Estados de Aguascalientes, Chiapas,
Chihuahua, Hidalgo y Puebla, entre ofras, incluian en su reglamentacion a los
trabajadores en general, asi como a los trabajadores del propio Estado y de los
municipios. En cambio otras como la de Tabasco, Veracruz y Yucatan, de manera

expresa excluian del régimen general a los trabajadores al servicio de los Estados y
municipios.

La evidente dispersién de leyes laborales creo una serie de problemas, que fueron
motivo para centralizar esta facultad legislativa en manos del Congreso Federal. De
esta manera la Ley del Trabajo seria unitaria y se expediria por el Congreso Federal,
pero su aplicacion corresponderia a las autoridades federales y a las locales,
mediante una distribucion de competencias incluida en la misma reforma. Asi se

abrié el camino para la expedicion de una Ley Federal del Trabajo aplicable en toda
la Republica.

La primera Ley Federal del Trabajo, de agosto de 1931, dej6 asuntos importantes sin
resolver, uno de ellos fue el relativo al orden juridico aplicable a los trabajadores al
servicio del estado, sefialando expresamente en su articulo segundo que las
relaciones entre el Estado y sus servidores se regirian por las leyes del servicio civil
expedidas por los Congresos locales. De esta forma se abria el camino para que la
Federacion, en el ambito de su competencia, asi como los Estados en cuanto a ellos
atarie, pudieran expedir la legislacion laboral relativa a sus servidores publicos. '°

Desde una perspectiva actual resultan insuficientes las diversas teorias que

pretenden explicar de forma univoca el vinculo juridico que relaciona al servidor

"° Ojeda Paullada, Pedro. Op. Cit., p. 2.
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publico con el Estado, ya en el orden meramente administrativo o ya en la
expectativa netamente laboral. Tanto la doctrina, asi como las interpretaciones mas
recientes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, han dado cabida a una
conceptualizacién de tipo mixto de esta relacién juridica. Esto es, que ni todos los
servidores publicos estan vinculados al Estado en una relacién laboral, ni todos
tienen una mera relacién administrativa. Para definir esa relacién es necesario
atender a la naturaleza misma del servicio que se preste, asi como a su

reglamentaciéon legal, desde la Constitucién hasta los ordenamientos juridicos
aplicables.'""

En este contexto, por ejemplo, la Suprema Corte ha establecido
jurisprudencialmente que las relaciones laborales de los trabajadores de los
organismos publicos descentralizados a cargo del Gobierno Federal se rigen por el
Apartado ‘A’ del articulo 123 y no por el Apartado ‘B’ del citado precepto''?. Decision
ésta de gran trascendencia en la organizacién y el funcionamiento de la
Administracion Publica. Criterio similar ha quedado plasmado también por lo que
hace a los organismos descentralizados de las entidades federativas y los
municipios ya que, de acuerdo a la jurisprudencia emitida, los organismos publicos
descentralizados, si bien son érganos de la administracion puablica, no forman parte
de los poderes ejecutivos, federal, estatales ni municipal .

También existen nuevas definiciones legales sobre otro importante sector de
servidores publicos como son los policias, los ministerios publicos y en general los
servidores publicos que tienen que ver con tareas de seguridad y de procuracion de
justicia, cuyas relaciones de servicio se rigen por sus propias leyes, de acuerdo a la
modificacién a la fraccién XllIl del Apartado ‘B’ del articulo 123, aparecida en el Diario
Oficial de la Federacion del 8 de marzo de 1999.'"

Es importante mencionar el aporte que tuvo la Ley Federal del Trabajo (LFT) para

poder delimitar o definir a quién se le puede refutar como trabajador de confianza,

""" Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano. Op. Cit., p. 47.

"% Tesis de jurisprudencia 2%/J. 3/2000.- Aprobada por la Segunda Sala, en sesién privada del
catorce de enero del afio 2000.

' Ojeda Paullada, Pedro. Op. Cit., p. 4.
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segun sefala Néstor de Buen,'' en el Primer Anteproyecto de la nueva LFT “se
utilizé una doble formula: por una parte se precisé que la categorfa del empleado de
confianza depende de las funciones y no de la designacién que se le dé al puesto.
Después se hizo una enunciacién de los principales puestos de confianza, dando
entrada, por ultimo, a la analogia y otorgando a las juntas de Conciliacién y Arbitraje
una facultad de decisién”. Esto ha venido siendo, de cierta manera, confirmado en
lo relacionado con la burocracia, ya que de acuerdo a la iurisprudencia, se sefiala
que “La determinacién -que de confianza recibe una plaza regulada por la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, no la hace tener tal caracter,
pues es la actividad desarrollada por el trabajador lo que la determina; por lo tanto,
el sefialamiento que hace el articulo 5° de dicho ordenamiento legal, debe
corresponder plenamente a todos aquellos frabajadores que guardan las

condiciones ahi precisadas.”'®

2.2 RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Una vez visto el ambito legal en el que se contempla y se desenvuelve el servidor
publico, es importante analizar otro ambito de la burocracia, que hace de ésta un
diferendo muy grande con relacion a los trabajadores contemplados en el apartado
‘A’ del articulo 123 Constitucional, éste ambito es el de las responsabilidades, ya que
es donde se ha venido a ampliar la zanja entre lo que es ser un trabajador al servicio
de la iniciativa privada y lo que es un servidor publico.

La Constitucion Federal le da tal trascendencia a este tema que lo contempla en su

Titulo Cuarto, “De las Responsabilidades de los Servidores Publicos”, abarcando de
los articulos 108 a 114.

A efecto de delimitar a quienes corresponde la aplicacién de las mencionadas
responsabilidades, el articulo 108 de la Constitucién sefiala:

"4 Buen, Néstor de, Derecho del Trabajo, T. II, 3* ed., México, Editorial Porrtia, 1979, p. 361.
"3 Tesis de Jurisprudencia. Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion. Epoca: Octava Epoca. Tomo 86-2, Febrero de 1995, p. 37.
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Articulo 108.- Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
Titulo se reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del
Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona
que desemperie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los
servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran responsables por los

actos u omisiones en que incurran en el desempeno de sus respectivas
funciones.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra

ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden comun.

Los Gobemadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales,
los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su
caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales. seran
responsables por violaciones a esta Constitucion y a las leyes federales, asi
como por el manejo indebido de fondos y recursos federales.

Las Constituciones de los Estados de la Republica precisaran, en los mismos
términos del primer parrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabilidades, el caracter de servicores ptblicos de quienes desemperfien
empleo, cargo o comisién en los Estados y en los Municipios.

Las responsabilidades para los servidores publicos trastocan el &mbito penal, por lo

que, en su Titulo Décimo, el Cédigo Penal Federal establece los siguientes “Delitos

Cometidos por Servidores Publicos”: Ejercicio indebido de servicio publico; Abuso de

autoridad; Desaparicion forzada de personas; Coalicién de servidores publicos; Uso
indebido de atribuciones y facultades; Concusién; Intimidacién; Ejercicio abusivo de

funciones; Trafico de Influencia; Cohecho; Cohecho a servidores publicos
extranjeros; Peculado; Enriquecimiento llicito.

Adicional a lo anterior, hasta marzo de 2002, se debia observar la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y a partir de esa fecha se cuenta con

la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos , la
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cual no abrogé a la anterior, sino sustituyé lo relacionado a las responsabilidades
administrativas Unicamente por lo aue respecta al ambito federal, tratando de
manera especial este tema y aclarando etapas procedimentales.

3 NATURALEZA JURIDICA DEL SERVICIO DE ADMINISTRACION
TRIBUTARIA (SAT).

Después de haber tratado lo relacionado a todos los servidores publicos, asi como
las responsabilidades de éstos y la normatividad aplicable a la burocracia en
general, nos ubicaremos en lo que se refiere al Servicio de Administracién Tributaria,

que es el marco de accion de los trabajadores de confianza que son el tema de
interés de esta tesis.

De acuerdo a las consideraciones que se presentaron al Congreso en noviembre de
1995, el SAT surge como parte de las “Medidas para modernizar la administracién
tributaria”, argumentandose primordialmente lo siguiente:

Una de las actividades fundamentales dentro del conjunto de atnibuciones en
que se descompone la funcién administrativa del Estado, es la relativa a la
determinacién y recaudacién de las contribuciones y aprovechamientos para
cubnir el gasto publico.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, dentro de su estrategia para la
reforma de gobiemo y modemizacién de la administracién publica, propone
lograr una administracién accesible y eficiente, orientada al servicio y cercana
a las necesidades e intereses de la ciudadania, que responda con flexibilidad
y oportunidad a los cambios estructurales que vive el pais y que fomente la
dignidad y profesionalizacién de la funcién publica.

Asimismo, se establece como prioritaria la necesidad de avanzar en la
conformacién de un servicio profesional de carrera que garantice el
aprovechamiento del mérnto, la experiencia y los conocimientos de los

servidores publicos, promoviendo esquemas de remuneracién, promocién e
incentivos basados en dichos elementos.
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Es asi que se propone la expedicién de una nueva ley a través de la cual se
llevara a cabo la asignacion de las atribuciones de determinacién y
recaudacion de las diversas contribuciones del ambito federal, que ha venido
efjerciendo la subsecretaria de Ingresos de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico, a un érgano desconcentrado, con carécter de autoridad fiscal,
que se denominaréa servicio de administracion tributaria.

El objetivo de esta propuesta es configurar una organizacion especializada,
conformada por personal profesional calificado, cuya actividad redunde en la
optimizacion de los procesos recaudatorios y en el mejoramiento del servicio y
atencion a los contribuyentes. Para ello, debera contar con autonomia en los
aspectos técnicos sustantivos, en la gestion interna de sus asuntos y en
materia presupuestal, de tal forma que pueda responder con agilidad,

capacidad y oportunidad a la dinamica que las circunstancias actuales del
pais exigen.

La necesidad de un cambio en la administracion tributaria de nuestro pais ha
sido manifestada con toda claridad y en forma reiterada por amplios sectores
de la sociedad. En este sentido, la propuesta para atender esta demanda de
la ciudadania ha sido la de realizar las acciones necesarias tendientes a que
la autoridad encargada de la recaudacion, del cobro de contribuciones y de la
aplicaciéon de las normas juridicas que regulan la entrada y salida de
mercancias del teritorio nacional, se constituya en un 6rgano
desconcentrado, moderno y con autonomia técnica y funcionarios formados
en el servicio civil. Se trata de que la administracién fiscal disponga de gente
cada vez mejor capacitada, dé mayor calidad en los servicios que presta al

publico y que asegure una imparcial y transparente aplicacién de la legislacion
fiscal y aduanera.

Por los motivos y consideraciones antes expuestos, se define claramente el
perfil juridico y administrativo del érgano; contempla los principios conforme a

los cuales se debera desarrollar un sistema avanzado de servicio civil que le
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asegure la profesionalizacién y continuidad de su actividad y asegura una
interaccién adecuada entre el servicio de administracién tributaria y los
diversos sectores de contribuyentes.

Adicionalmente, el servicio de administracién tributaria recibiré recursos en
proporcién a los esfuerzos de productividad y eficiencia del propio érgano,
una vez que se hayan tomado en cuenta aquellos factores que determinan la
evolucién de la recaudacién y que sean ajenos a su desempefio y los
destinara, entre otros fines, al mejoramiento de la infraestructura y servicios
de atencién al contribuyente y a la consolidacién del servicio fiscal de carrera.

Un aspecto medular en la constitucion del servicio de administracién tributana,
abordado en el Titulo Tercero, es el establecimiento del servicio fiscal de
carrera. Con ello se busca un doble propésito: en primer lugar, que el érgano
alcance niveles Optimos de operacién al contar con los cuadros técnicos,
directivos y profesionales idéneos y en segundo lugar, que se dé continuidad
a sus programas y acciones, al establecer un sistema de servicio civil que
propiciaré la permanencia y desarrollo constante del personal.

En el servicio fiscal de camrera quedarén incorporados todos los mandos
medios, desde el de jefe de departamento hasta el nivel inmediato inferior al
del presidente, asi como los técnicos de alto nivel. Se busca que tanto la
incorporaciéon como la promocién de estos funcionarios de carrera esté
vinculada a su desemperio, capacidad, vocacién de servicio y conocimientos.

Asimismo, se pretende que los funcionarios de camrera estén
permanentemente motivados para un éptimo desempenio, por lo que estaran
Sujetos a un esquema de remuneraciones e incentivos vinculado
estrechamente a los resultados de su actuacion, asi como a su integridad
profesional. Ello implica, necesariamente, la desaparicion del actual sistema
de distribucién de las muiltas fiscales y aduaneras y su sustitucion por otro que

garantice la permanencia de los mejores funcionarios en el 6rgano.
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Importancia similar tendra el establecimiento de un proceso permanente de
capacitacion dentro del servicio fiscal de carrera que permita a sus integrantes
desarrollar cabalmente sus funciones, asi como acceder a puestos de mayor

responsabilidad y prepararse para ejercer posiciones directivas dentro del
organo.

Se hace énfasis en la exigencia para los funcionarios del servicio de
administracion tributaria, del mds riguroso respeto a la legalidad en el
cumplimiento de sus tareas. Para ello se estableceran lineamientos de
conducta especificos para la funcién tributaria, que complementen los

principios consagrados en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.

En el régimen transitorio se establece que la ley entrard en vigor con fecha
10. de julio de 1997, aun cuando desde su aprobacion, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico realizaria todas las acciones tendientes al
desarrollo de este objetivo estratégico.

Es importante resaltar esto porque se puede determinar que unc de los principales
motivos que dio lugar a la creacion del SAT fue su Capital Humano, de tal suerte que
uno de sus titulos esta dedicado al Servicio Fiscal de Carrera, implicando esto que 5

de los 20 articulos que inicialmente conformaron la Ley del SAT refirieran a su
personal.

Como se sefala en el articulo 1° transitorio de la Ley del SAT, publicada en

diciembre de 1995, la entrada en vigencia de la citada Ley y por ende la creacion del
mismo SAT fue el 1° de julio de 1997.

En el articulo 1° de la Ley del SAT se refiere a éste como un érgano desconcentrado
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con el caracter de autoridad fiscal.

El SAT tiene la responsabilidad de aplicar la legislacion fiscal y aduanera, gozando
de autonomia de gestion y presupuestal para la consecucion de su objeto, que es el

de recaudar, con autonomia técnica para dictar sus resoluciones.
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De acuerdo a la misma Ley, hay asignacién de recursos de manera especifica para
su Servicio Fiscal de Carrera.

“Art. 5°- ...

IV. Las asignaciones que establezca el Presupuesto de Egresos de la
Federacién.

En adicién a las asignaciones para cubrir su gasto ordinario, el Servicio de
Administracién Tributaria recibiré anualmente recursos para destinarios al

mejoramiento de la infraestructura y servicios de atencién al contribuyente, la
modemizacién y automatizacién integral de sus procesos, la investigacién e
incorporacién de nuevas tecnologias en apoyo de las funciones
recaudadoras, fiscalizadoras y aduaneras y la_instrumentacién del Servicio
Fiscal de Carrera y prestaciones derivadas del mismo. ..."

El Cadigo Fiscal de la Federacién también concede recursos para la formacién de
los Funcionarios Fiscales:

Articulo 150.- Cuando sea necesarnio emplear el procedimiento administrativo
de ejecucién para hacer efectivo un crédito fiscal, las personas fisicas y las
morales estaran obligadas a pagar el 2% del crédito fiscal por concepto de

gastos de ejecucibén, por cada una de las diligencias que a continuacion se
indican:

Los ingresos recaudados por concepto de gastos de ejecucion, se destinaran
a las autoridades fiscales federales para el establecimienfo de fondos de
productividad y para financiar los programas de formacién de funcionarios
fiscales, salvo que por ley estén destinados a otros fines.
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En estos Gltimos dos articulos mencionados se observa que también se pensé en los
recursos para la operacion del servicio civil de carrera del SAT.

En cuanto a sus 6rganos de gobierno, & SAT cuenta con una Junta de Gobierno
integrada por un presidente, que es el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y 6
consejeros, tres de los cuales son nombrados por el mismo Secretario de Hacienda
y los otros tres son independientes, designados por el Presidente de la Republica a
propuesta de la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales a que hace referencia la -
Ley de Coordinacion Fiscal.

Por lo que respecta al Servicio Fiscal de Carrera (SFC), el articulo 18 de la Ley del

SAT sefala a una.Comision como responsable de la organizacion y funcionamiento
del SFC.

El mismo articulo 18 de la Ley del SAT establece el régimen especifico del SFC a
través de un Estatuto del SFC que para tal efecto expida la Junta de Gobierno. En

este contexto, el actual Estatuto fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién
del 4 de junio del 2003.

El Regiamento Interior del SAT encomienda las funciones operativas del SFC a un
Secretariado Técnico de la Comisién del Servicio Fiscal de Carrera y en su articulo

12 sefiala cuales seran sus facultades y en su articulo 2° se menciona como Unidad
Administrativa parte del SAT.

“Articulo 12. El Secretariado Técnico de la Comisién del Servicio Fiscal de
Carrera tendra las siguientes facultades:

I.- Coordinar con las autoridades competentes el disefio e instrumentacién del
Servicio Fiscal de Carrera, proporcionar la informacién que éstas soliciten al
respecto y realizar ante ellas los tramites y autorizaciones conducentes en los
diversos aspectos contenidos en las fracciones subsecuentes.

Il.- Proponer, instrumentar, interpretar y actualizar el Estatuto del Servicio
Fiscal de Carrera, las disposiciones reglamentarias y los procedimientos de
este, dando seguimiento a su operacién y evaluando su funcionamiento en
base al Sistema de Informacién de dicho servicio.
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lll.- Proporcionar a la Administracién General de Innovacién y Calidad, los
requerimientos presupuestales para la instrumentacién y operacién del
Servicio Fiscal de Carrera.

IV.- Convocar a los miembros de la Comisién del Servicio Fiscal de Carrera a
las sesiones que se requieran, levantar las actas correspondientes y formular
y someter a la aprobacion de ésta las propuestas relativas al Servicio Fiscal

de Carrera, tomando las medidas para que se realicen los acuerdos de la
citada Comisioén.

V.- Elaborar, con la participacién de la Administracion General de Innovacién
y Calidad, el tabulador de sueldos y el esquema de prestaciones aplicables al

personal del Servicio Fiscal de Carrera y tramitar conjuntamente con dicha
unidad administrativa su autorizacién y registro.

VI.- Proponer, para aprobacién superior, el disefio y suspensién de las
disposiciones reglamentarias y procedimientos de los mecanismos que
conforman los Subsistemas de Planeacién de Recursos Humanos,
Reclutamiento y Seleccién, Profesionalizacién y Desamollo del Personal,
Evaluacién del Desempeifio, Compensaciones y Reconocimientos, Plan de
Carrera y Retiro Digno, para los funcionarios fiscales de carmrera o de libre
designacién, segun sea el caso.

VIl.- Operar, evaluar y actualizar los procesos que conforman los Subsistemas
de Planeacién de Recursos Humanos, Reclutamiento y Seleccion,
Profesionalizacién y Desarrollo del Personal, Evaluacién del Desempefio,
Compensaciones y Reconocimientos, Plan de Carrera y Retiro Digno, para los
funcionarios fiscales de carrera o de libre designacién, segtn sea el caso.

VIIl.- Investigar y analizar las préacticas administrativas nacionales e
internacionales exitosas tendientes a fortalecer la proteccién del capital
intelectual del Servicio de Administracién Tributaria, el mejoramiento del

Servicio Fiscal de Carrera y la capacitacion para la profesionalizacién y el
desarrollo de los recursos humanos.
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IX.- Desarrollar, mantener, evaluar y actualizar los sistemas automatizados-e
infraestructura tecnolégica que soporten y faciliten la operacion y el control del
Secretariado Técnico de la Comision del Servicio Fiscal de Carrera.

X.- Investigar, disefiar, operar, proponer, difundir y aplicar las politicas y
normas que permitan diagnosticar, coordinar, sistematizar y evaluar la
proteccién del capital intelectual, la mejora continua de los procesos del
Secretariado Técnico de la Comisién del Servicio Fiscal de Carrera y
fortalecer la profesionalizacion y el desarrollo de los recursos humanos.

Xl.- Integrar, desarollar, instrumentar y evaluar el Programa Integral de
Profesionalizacién y Desarrollo del Personal del Servicio de Administracion
Tributaria que coadyuve al adecuado desempefio de las funciones de los
puestos, asi como a la promocion y ascenso dentro del plan de carrera de los
funcionarios fiscales y del escalafon de los empleados de base, en este ultimo
caso, en coordinacién con la Administracion General de Innovacién y Calidad.

Xll.- Proponer los programas-presupuestos anuales destinados a financiar el
gasto de operacion y de inversién del Secretariado Técnico de la Comisién del
Servicio Fiscal de Carrera para apoyo del personal del Servicio de
Administracién Tributaria y definir los criterios para su aplicacion y ejercicio.

Xlll.- Realizar proyectos de investigacion, elaborar, difundir y evaluar el
impacto de las estrategias, técnicas y medios de produccién educativa e
instrumentar sistemas informéticos y de telecomunicaciones, para mejorar y
evaluar la proteccion del capital intelectual, la mejora continua de los procesos
del Secretariado Técnico de la Comisién del Servicio Fiscal de Carrera y
fortalecer la profesionalizacién y el desarrollo de los recursos humanos.

XIV.- Celebrar convenios con instituciones nacionales e intemacionales,
publicas y pnivadas, vinculadas con la educacion y la investigaciéon y con
entidades afines a la administracién tributaria y aduanera, con el propésito de:

a) Obtener la certificacion o la validacion de los conocimientos y habilidades

impartidos en el Programa Integral de Profesionalizacién y Desarrollo del
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Personal, de los cuales no se desprendan obligaciones patrimoniales a cargo
del Servicio de Administracién Tributaria.

b) Facilitar la cooperacién tecnol6gica, asi como el intercambio intelectual del
capital humano. '

¢) Actualizar los procesos formativos internos.

d) Propiciar el intercambio y enriquecimiento del Programa de

Profesionalizacién y Desamollo del Personal, asi como de los agentes
facilitadores.

e) Desarrollar nuevas aplicaciones tecnolégicas para el Secretariado Técnico
de la Comisién del Servicio Fiscal de Carrera.

XV.- Preponer y aplicar las politicas, normas y programas de becas, asi como
otorgarias al personal del Servicio de Administracién Tributaria y celebrar
contratos con los becarios a fin de que se garantice la debida observancia de
las politicas, normas y programas aplicables.

XVI.- Celebrar convenios con instituciones de educacién, cenfros de
investigacion y demas centros o asociaciones educativas, para apoyar la
proteccion del capital intelectual, la mejora continua de los procesos del
Secretariado Técnico de la Comisién del Servicio Fiscal de Carrera y

fortalecer la profesionalizacién y el desarrolio de los recursos humanos del
Servicio de Administracién Tributaria.

XVII.- Dirigir y coordinar la capacitacién del personal al servicio de la Unidad
de Apoyo para la Inspeccién Fiscal y Aduanera.

XVIll.- Participar en los procesos, acciones y programas en maternia de
organizacién y modemizacién administrativa del Servicio de Administracién
Tributaria, con el propésito de asegurar su vinculacién con las politicas y
sistemas del Servicio Fiscal de Carrera, asi como participar en foros,
organismos, instituciones y asociaciones intemacionales en materia de
Servicio Fiscal de Carrera y de modernizacién administrativa tributaria.
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XIX.- Disefiar, organizar e instrumentar servicios, programas y cursos de
formacién, capacitacién y desarrollo de personal en materia tributaria y
aduanera, para prestarlos o, en su caso, comercializarlos a entidades
federativas, instituciones privadas y en general a terceros.

XX.- Presidir el Comité de Conciliacién del Servicio Fiscal de Carrera.

XXI.- Realizar el diagnéstico periédico del clima organizacional y desarrollar
estrategias para su optimizacién, asi como para la sensibilizacion y
motivacion del personal y reforzamiento de una cultura laboral orientada a la
eficiencia, productividad y calidad.

XXIl.- Dingir, coordinar y dar sequimiento al intercambio de conocimientos
técnicos con otros paises en materia fiscal y aduanera, con la participacion de

las unidades administrativas del Servicio de Administracién Tributaria que
corresponda.

XXIll.- Apoyar al Presidente del Servicio de Administracion Tributaria en el
disefio y formulacion del Plan Estratégico, con la participacion de las unidades
administrativas que integran dicho érgano desconcentrado, asi como en la
implantacion, seguimiento y evaluacion de los resultados.

XXIV.- Disefiar e instrumentar en coordinacién con las Administraciones
Generales funcionales, un programa permanente de fortalecimiento de la
cultura tributaria y de la evaluacion de los procesos tributarios que coadyuven

a la modernizacioén y a la operacion eficiente del Servicio de Administracion
Tributaria.

XXV.- Establecer un esquema de planeacién prospectiva de la funcién
tributaria en su conjunto, para analizar, evaluar y proponer al Presidente del
Servicio de Administracién Tributaria los cambios organizacionales, asi como
la implantacién, seguimiento y evaluacion de resultados que se requieran para
fortalecer la cultura y los procesos tributarios; y en el caso de modificaciones

a las estructuras organizativas, coordinarse con la Administracion General de
Innovacion y Calidad.
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XXVI.- Proponer a las Administraciones Generales funcionales del Servicio de
Administracién Tributaria, las medidas o ajustes a los procesos intemos que
se requieran para fortalecer la vinculacién y coordinacién operativa entre las
diferentes areas funcionales a nivel central y desconcentrado.

XXVII.- Las demés que determine el Estatuto del Servicio Fiscal de Carrera o
cualquier otra disposicién juridica.

El Secretariado Técnico de la Comisién del Servicio Fiscal de Carrera estara a
cargo de un Secretario Técnico, auxiliado en el ejercicio de sus facultades por
los servidores publicos que en adelante se sefialan.

Las unidades administrativas de las que sean titulares los servidores publicos
que a continuacién se indican estaran adscritas al Secretariado Técnico de la
Comisién del Servicio Fiscal de Carrera.
Administrador de Servicios Administrativos
Administrador Central del Servicio Fiscal de Carrera.
Administrador de Planeacién y Evaluacién de Recursos
Humanos.
Administrador del Servicio Fiscal de Carrera.
Administrador de Transiciones del Personal,

Administrador de Sistemas del Capital Humano.

Administrador Central de Planeacién, Seguimiento, Evaluacion e
Innovacién.

Administrador de Planeacién y Evaluacién.
Administrador de Seguimiento y Control.
Administrador de Calidad y Mejora Continua de Procesos e
Innovaciones.
Administrador de Estudios de Prospeccion.
Administrador Central de Capacitacion Fiscal.
Administrador de Procesos Educativos.
Administrador de Cultura y Desarrollo Humano.
Administrador de Investigacién y Desarrollo.
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Administrador de Extensién y Vinculacion.
Administrador de Telecomunicacién Educativa.

Administrador de Tecnologfa Educativa.
Subadministradores y Jefes de Capacitacién de las Administraciones
Locales y de las Aduanas.

Asi como del personal que se requiera para satisfacer las necesidades del
servicio.

La Administracion Central de Capacitacion Fiscal tendré su sede en
Querétaro, Querétaro.

Todo esto resalta la importancia e impulso con que surge el Servicio Fiscal de
Carrera en febrero del afio 2000, en cumplimiento con lo que establece la misma Ley
del SAT en todo su Titulo Tercero, “Del Servicio Fiscal de Carrera”, llegando a
contar para su operacién con una plantilla de personal de 1,148 servidores publicos,
como parte de la Unidad Administrativa “Secretariado Técnico de la Comision del
Servicio Fiscal de Carrera”, actualmente (febrero de 2003) funciona a nivel de
Coordinacion (Director General Adjunto), con un personal de 90 servidores publicos.

Por ultimo, La Ley del SAT, fue reformada en junio del 2003, de donde se destaca la
adicién de 2 nuevos titulos, “De la Informacion, la Transparencia y la Evaluacion de
la Eficiencia Recaudatoria y de Fiscalizacion” y “De la Responsabilidad del Servicio
de Administracion Tributaria”, asi mismo se modifico la conformacién de su maximo
organo de gobierno, quedando su conformacién como se menciond en parrafos
anteriores, ya que antes de esta reforma estaba compuesta la Junta de Gobierno por
el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, quien la presidia; dos representantes de
la SHyCP, designados por el titular de esa dependencia; el Presidente del SAT, y
dos titulares de unidades administrativas del SAT, de nivel inmediatamente inferior al
del Presidente, designados por éste. Cabe mencionar que en ninguna de las
iniciativas de reformas a la Ley del SAT, que se presentaron a la Camara de
Diputados, se plantearon modificaciones para el Servicio Fiscal de Carrera, por lo
que esto confirma la importancia que se le da a este tema.
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4.

LEGISLACION RELACIONADA CON EL SERVICIO DE

ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN MATERIA LABORAL.

Ley del SAT

Clasifica al personal del SAT en 3 categorias, de las cuales dos se integran con
trabajadores de confianza y una con trabajadores de base.

Articulo 16

El personal del Servicio de Administracion Tributaria queda agrupado en tres

categorias, de las cuales las dos primeras se integran con trabajadores de
confianza y la ultima con trabajadores de base:

l

1.

.

Funcionarios Fiscales de Carrera. Comprende al conjunto de directivos,

especialistas y técnicos sujetos al Servicio Fiscal de Carrera;

Funcionarios Fiscales de Libre Designacién. Comprende al conjunto de
directivos, especialistas y técnicos que ingresen al Servicio de
Administracion Tributaria sin formar parte del Servicio Fiscal de
Carrera, y que en ningun caso podran exceder el porcentaje que
establezca el Estatuto del Servicio Fiscal de Carrera, y

Empleados de Base. Comprende al conjunto de personas que
desempefien tareas de apoyo a las funciones directivas, de
especializacion y técnicas, asi como de mantenimiento y servicio.
Estos empleados podrén tener acceso al Servicio Fiscal de Carrera
cuando cubran los requisitos de formacién profesional, capacitacién
técnica, perfil del puesto y demas que se establezcan de conformidad
con el régimen especifico a que se refiere el articulo 18.

Se delimita el tipo de trabajadores que pueden ser considerados del Servicio Fiscal
de Carrera (SFC).

En el articulo 17, de la Ley del SAT se establecen los principios que rigen este SFC:
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“Articulo 17.- El Servicio Fiscal de Carmrera se regird por los principios
siguientes:

.

.

1.

Igualdad de oportunidades para el ingreso y la promocion en el
servicio, con base en la experiencia, desempeifio, aptitudes,
conocimientos y capacidades de los funcionarios fiscales. Para ello,
estos procesos se realizardn con base en concursos de oposicion y la
evaluacion de los elementos mencionados;

Especializacion y profesionalizacion en cada actividad, conforme a un
catalogo de puestos especificos, en el que se determine la naturaleza,

funciones, adscripcién, requisitos, salario y prestaciones de cada
puesto;

Retribuciones y prestaciones vinculadas a la productividad y acordes
con el mercado de trabajo, que sean suficientes para asegurar al
Servicio de Administracion Tributaria la contratacién y la permanencia
de los mejores funcionarios fiscales, en los términos que se
establezcan en el Estatuto del Servicio Fiscal de Carrera;

Capacitacion y desarrollo integral de carécter obligatorio y permanente,
relacionados con la actividad sustantiva del Servicio de Administracion
Tributaria y la promocion de los funcionarios fiscales, a fin de asegurar
la eficiencia en la prestacion de los servicios, y

Integridad, responsabilidad y conducta adecuada de los funcionarios
fiscales, con base en el conjunto de lineamientos de ética que el propio

Servicio de Administracion Tributaria establezca.”

En la fraccién Il se resalta el hecho del aseguramiento de la “permanencia de los

mejores funcionarios fiscales”, aunque esto ain no se ha materializado y por el

contrario, como se describira mas adelante, en el afio 2000 y 2001 se buscaba su

salida, llegando hasta casi un 20% de rotacion de su personal de confianza.

En el articulo 20, de la misma ley, se habla de las relaciones del SAT con sus

trabajadores, pero el legislativo no aclara a que trabajadores se refiere, si de base o



de confianza, lo cual se tiene que inducir dado que sefiala al articulo 123, apartado
B, de la Constitucién y a la Ley burocratica, recordando que ésta ultima excluye de
su aplicacion a los trabajadores de confianza.

“Articulo 20.- Las relaciones laborales entre el Servicio de Administracién
Tributaria y sus trabajadores se regirén por lo dispuesto en el Apartado B del
Articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y demés
ordenamientos juridicos aplicables.”

Estatuto del Servicio Fiscal de Carrera

Este surge como parte de los ordenamientos que instituye la Ley del SAT en su
articulo 18, parrafo segundo:

“Articulo 18

El Servicio de Administracion Tributaria contaré& con una comisién

responsable de la organizacién y funcionamiento dei Servicio Fiscal de
Carrera.

El régimen especifico del Servicio Fiscal de Carrera quedara establecido en el

Estatuto del Servicio Fiscal de Carrera que para tales efectos expida la Junta
de Gobiemo.”

A continuacién se mencionan las dos grandes etapas por las que ha atravesado el
Estatuto, en el intento de llegar a ser lo que le confiere la Ley, el régimen especifico

del Servicio Fiscal de Carrera (SFC) y que, como tal, regule su aplicacién a los
trabajadores de confianza.

1997 - 2000

Una vez iniciada la vigencia de la Ley del SAT, a partir del 1° de julio de 1997 se
iniciaron los trabajos relacionados al Estatuto del SFC y sus Disposiciones
Reglamentarias, quedando listo y aprobado por la Junta de Gobierno en noviembre

de 1999, recibiendo también su aprobacion por parte de la Unidad de Servicio Civil
en diciembre de ese mismo ano.
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El Secretario de Hacienda y Crédito Publico dio inicio a los trabajos del SFC en
febrero de 2000, por ende se daba por entendido que estaba en plena vigencia el
Estatuto, por lo que empezé su operacién con la aplicacién de evaluaciones masivas
durante ese ano, a fin de detectar a los primeros Funcionarios Fiscales de Carrera,
siendo concluido este periodo de pruebas en octubre y aprobado este proceso por la
Junta de Gobierno en noviembre del mismo afio, acordando extender las

constancias a los 6,632 aprobados, por parte de la Administraciéon General de
Recursos.

Cabe mencionar que el citado Estatuto no fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, solo fue dado a conocer a los trabajadores a través de folletos y los
medios electronicos de que dispone el SAT (IntraSAT).

El relevo constitucional del Poder Ejecutivo se da en diciembre del 2000 en un clima
de expectacion por parte de los trabajadores al servicio del Estado, ya que era la
primera vez que se daba un cambio de gobierno bajo otras siglas partidistas, con

nuevas ideas y principios diferentes a los que habian venido prevaleciendo a través
de 71 afos de un mismo partido en el poder.

2001 - 2003

El cambio del Ejecutivo y las nuevas politicas gubernamentales detienen la

aplicacién del Estatuto del SFC y, por ende, la consecucién o consolidacion del SFC.

Los problemas que se han presentado y que han sido motivo de que el SFC aln no
opere son;

¢ Se modificé el Reglamento Interior del SAT en marzo de 2001, esto trajo
mayores complicaciones al SFC ya que en las atribuciones que se le dan al
Secretariado Técnico de la Comision del SFC (articulo 12), le establecen
nombres a sus subsistemas, lo que da por necesidad alinear los ya existentes

a los que se proponen, lo que vino a contraponer una normatividad con otra.

« El argumento de que el Estatuto no estaba vigente debido a que no habia
sido publicado en el Diario Oficial de la Federacion.

135



¢ La necesidad de reestructurar las areas del SAT debido a los recortes
presupuestales, lo que dio como resultado la desaparicién del mencionado
Secretariado Técnico, como unidad administrativa, dejando el SFC en el
rango de Administracion Central (equivalente a Direccion General), durando
esta situacion sélo por 7 meses ya que después se consideré que era
necesario adscribir sus funciones a las de la Administracion Central de
Recursos Humanos, por lo que actualmente la estructura que atiende el SFC

esta bajo el nivel de Coordinacién (Direccion General Adjunta), pasando de
un personal de 1,148 a 90.

« Falta de definicion de criterios para determinar a quién se debia considerar
dentro del SFC.

« Falta de asignacién de recursos para su instrumentacion y operacion.

e Y, por Ultimo, la principal de todas las causas, sin la cual no se puede
concebir ningun servicio civil de carrera, es la voluntad politica de quienes
tienen en ese momento la decisién de la posicién gubernamental que ocupan.

Lo anterior trajo consigo el desconocimiento de las constancias de acreditacién que

se habia otorgado a los aprobados de los procesos de evaluacion del afio 2000, las
cuales no fueron firmadas.

El Estatuto vigente, publicado en el DOF el 4 de junio de 2003, trae consigo mas
requisitos para la permanencia de los trabajadores de confianza, mas obligaciones
que cumplir, adicionales a la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos y no se definen cuales serian las retribuciones adicionales o
beneficios que obtendrian los que ingresen al Servicio Fiscal de Carrera.

Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado

Como ya se ha mencionado de manera reiterada, s6lo aplica a los trabajadores de
base, conforme lo sefala su articulo 8°.

Esta exclusion de los trabajadores de confianza de los derechos consagrados en
esta ley burocratica, ha dado lugar a criticas en la doctrina y jurisprudencia
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mexicana, en donde se discute finalmente cudles son en concreto los derechos, si
es que los hay, de los trabajadores de confianza. "'

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos

Esta Ley unicamente, como su nombre lo dice, marca responsabilidades de los
servidores publicos, responsabilidades que dan lugar a sanciones, y sanciones que
quiérase o no tienen implicacion laboral, ya que pueden destituir de puesto, lo que
implica no trabajar mas en la dependencia, ademas de inhabilitar temporalmente
para desempefar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico, lo que
implica no sélo dejar de trabajar en la dependencia a la que esta adscrito el
trabajador, sino el no poder ingresar a ningun otro ente del sector publico, lo que
viene a perjudicar al servidor publico en el entendido de que ante las resoluciones
que emita el érgano interno de control sélo puede interponerse el recurso de
revocacion, ante la misma autoridad que emiti6 la resolucién, o se puede impugnar
directamente ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, quienes
solo analizaran el aspecto administrativo del recurso interpuesto y no la procedencia
de la determinacién en el aspecto laboral.

En si se trata de una ley que habla de obligaciones y sus consecuencias en caso de
no cumplirias, no otorga garantias.laborales, ag:licional al hecho de que los 6rganos
internos de control, en su mayoria, actian como parte de quién son, del gobierno
federal, y no atienden requerimientos de los trabajadores de confianza. Las quejas
de indole administrativo, que hacen los trabajadores, si son en contra de titulares de
dependencias por lo regular son dilatadas o de plano no son atendidas. Esto tltimo
es entendible ya que los 6rganos internos de control fueron creados para cuidar los
intereses de las instituciones, y en el mejor de los casos, atender quejas de la
ciudadania, no de los servidores publicos.

'"® Reynoso Castillo, Carlos. Curso de Derecho Burocrético, 12, Ed., México, Editorial Porrua, 1999, p.
69.
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Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles

Esta ley sélo instituye un premio anual para los servidores publicos, que es el
Premio Nacional de Administracion Publica, el cual se concede a servidores publicos
que prestan sus servicios en las dependencias o entidades cuyas relaciones
laborales se rigen por el apartado B del articulo 123 Constitucional. Y como su
nombre lo dice, sélo se trata de un premio, por Gnica vez, mas no de una prestacion
de caracter permanente para el servidor publico al que se le otorga.

Ley Federal del Trabajo

Aunque el articulo 11 de la Ley Burocratica la establece como supletoria, segun la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de acuerdo a tesis de la séptima época ''’:
“TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, DE CONFIANZA, CALIDAD
DE LOS.

La supletoriedad a que se refiere el articulo 11 de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado opera en aquellos casos que no se
encuentren previstos en dicho ordenamiento; por tanto, como la calidad de
confianza de un trabajador al servicio del Estado depende de que el puesto
sea uno de los enunciados expresamente con tal categoria por el articulo 5°
de dicha Ley, o bien, por cualquier otro instrumento legal posterior que asi lo
determine, no existe la posibilidad de aplicar supletoriamente la Ley Federal
del Trabajo.”

Ofras tesis que también marcan la improcedencia de la supletoriedad de la Ley

Federal de los Trabajadores de la octava época:

“TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO. SUPLETORIEDAD DE LA
LEY FEDERAL DEL TRABAJO.

La reclamacién de un trabajador al servicio del estado que demanda el pago
de prima de antigiiedad e indemnizacion de cuatro meses y veinte dias por

" Cuarta Sala. Fuente: Seminario Judicial de la Federacion. Epoca: Séptima Epoca. Volumen 217-
228 Quinta Parte. Tesis: Pagina: 85. Tesis de Jurisprudencia.
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afio de servicios prestados, resulta improcedente asi como inaplicable
supletonamente la Ley Federal del Trabajo, porque tales prestaciones no
fueron previstas en la Ley Federal Burocrética que rige la relacién laboral.
SEXTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL PRIMER
CIRCUITO.

Amparo directo 6526/89. Juan Andrade Zamudio. 30 de octubre de 1989.
Unanimidad de votos. Ponente: Maria del Rosario Mota Cienfuegos.
Secretario: Félix Amulfo Flores Rocha.”"®

De la novena época:
“TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO. SUPLETORIEDAD DE LA
LEY FEDERAL DEL TRABAJO.
La reclamacién de un trabajador al servicio del estado que demanda el pago
de prima de antigiiedad e indemnizacién de cuatro meses y veinte dias por
afio de servicios prestados, resulta improcedente asi como inaplicable
supletoriamente la Ley Federal del Trabajo, porque tales prestaciones no
fueron previstas en la Ley Federal Burocrética que rige la relacién laboral.
SEXTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL PRIMER
CIRCUITO.
Amparo directo 6526/89. Juan Andrade Zamudio. 30 de octubre de 1989.

Unanimidad de votos. Ponente: Maria del Rosario Mota Cienfuegos.
Secretario: Félix Amulfo Flores Rocha.”"

Resulta interesante mencionar lo que sefiala el maestro Néstor de Buen, bajo el

marco de esta legislacion y que de alguna manera involucra a toda legislacién
laboral:

“El derecho laboral se estructura sobre una piramide invertida. La Constitucion
marca los derechos minimos (salario minimo, descanso semanal, proteccién a las

""® Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Epoca: Octava
Epoca. Tomo IV Segunda Parte-1. Tesis: P4gina: 558. Tesis Aislada.
"9 Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Epoca: Octava
Epoca. Tomo IV Segunda Parte-1. Tesis: Pagina: 558. Tesis Aislada.
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mujeres y a los menores; responsabilidad empresarial por los riesgos de trabajo,
efcétera) y las obligaciones méximas de los trabajadores (particularmente en la
duracién de la jomada), con los principios fundamentales de la imenunciabilidad de
los derechos de los trabajadores y de la nulidad, en su caso, de las renuncias.”

El vértice de la pirémide es el minimo constitucional que no tiene limitaciones en
cuanto a su desarrollo, que dependeré de la accibn legislativa ordinaria, de la fuerza
de las organizaciones sindicales y de la capacidad de resistencia de los
empresarios.

La norma suprema es, en ese esquema, la Constitucién, pero a diferencia de ofras
disciplinas juridicas, no9 es un techo sino una simple plataforma de lanzamiento.”'?’

Ley del ISSSTE

Esta Ley contempla y permite hacer valer los beneficios inherentes a la seguridad
social, que se menciona la fraccion XIV del apartado ‘B' del articulo 123
constitucional para los trabajadores de confianza.

Jurisprudencia

No estan protegidos por_el Apartado ‘B’ del articulo 123 en cuanto a la estabilidad en
el empleo, de acuerdo a la tesis 567 de la Suprema Corte de Justicia, séptima
época'?', que sefala:
“TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, DE CONFIANZA. NO
ESTAN PROTEGIDOS POR EL APARTADO "B" DEL ARTICULO 123 EN
CUANTO A LA ESTABILIDAD EN EL EMPLEO.

" El Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje no incurre en violacién de
garantias si absuelve del pago de indemnizacién constitucional y salarios
caldos reclamados por un trabajador de confianza que alega un despido
injustificado, si en autos se acredita tal caracter, porque los trabajadores de
confianza no estén protegidos por el articulo 123 de la Constitucién, Apartado

"2 Buen Lozano, Néstor. Derechos del Trabajador de Confianza. Op. Cit., pp. 5, 6.

12! Cuarta Sala. Fuente: Apéndice de 1995. Epoca: Séptima Epoca. Tomo V, Parte SCJN. Tesis: 567
Pagina: 374. Tesis de Jurisprudencia.
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“B” sino en lo relativo a la percepcién de sus salarios y las prestaciones del
régimen de seguridad social que les corresponde, pero no en lo referente a la
estabilidad en el empleo.”

De la novena época, también en relacién a la estabilidad en el empleo se tiene la
siguiente Tesis de Jurisprudencia:

“TRABAJADORES DE CONFIANZA AL SERVICIO DEL ESTADO DE
COLIMA, DE SuUs AYUNTAMIENTOS Y ORGANISMOS
DESCENTRALIZADOS, NO ESTAN PROTEGIDOS EN CUANTO A LA
ESTABILIDAD EN EL EMPLEO.

De la interpretacién arménica de lo que establecen los articulos 90. y 13 de la
Ley de los Trabajadores al Servicio del Gobiemo, Ayuntamientos y
Organismos Descentralizados del Estado de Colima, se infiere que los
empleados de confianza a que se refiere la ley, no estan protegidos en cuanto
a la estabilidad en el empleo, en virtud de que, el primer precepto establece el -
derecho a la inamovilidad exclusivamente para los trabajadores de base,
mientras que, el segundo, prevé en forma limitativa que los trabajadores de
confianza gozaran de las medidas de proteccién al sueldo y a la seguridad
social, lo que hace que deban estimarse excluidos del derecho a la estabilidad
en el empleo; por tal razén, esta clase de trabajadores no puede, validamente,

demandar con motivo de su cese, la indemnizacién o reinstalacién en el
cargo.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL
TERCER CIRCUITO."?

2 Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Epoca: Novena Epoca. Tomo XI, Abrii del 2000. Tesis: lll.10.T. J/38 P&gina: 913. Tesis de
Jurisprudencia.
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Y como se puede observar en la siguiente Tesis, los trabajadores de confianza no
tienen derecho a la prima de antigiiedad, como otro factor, que’ aunque minimo
econémicamente, resulta de trascendencia histérica para los derechos de esta
categoria de trabajadores:

“CONFIANZA, TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, NO TIENEN
DERECHO A PRIMA DE ANTIGUEDAD.

Si el articulo 162 de la Ley Federal del Trabajo, condiciona el beneficio de la
prima de antigiiedad a los trabajadores de planta y por ende, excluye a los de
confianza, entonces, conforme a la contradiccion de tesis 41/93 de la extinta
Cuarta Sala de la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacién, son los
trabajadores de planta al servicio del Estado, quienes deben gozar del
beneficio de la prima de antigiedad y no sus trabajadores de confianza.

TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL SEGUNDO
CIRCUITO."®

Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal

Esta Ley, propuesta desde finales del afio 2001 en el Senado de la Republica y
publicada el 10 de abril del 2003 en el Diario Oficial de la Federacion, sefiala en su
articulo 5° transitorio que:

Artfculo Quinto.- Los servidores publicos de las dependencias que a la fecha
de entrada en vigor de la presente Ley tengan en operacién un sistema
equivalente al del Servicio Profesional de Camrera que se fundamente en
disposiciones que no tengan el rango de ley, deberan sujetarse a este
ordenamiento en un plazo de 180 dias contados a partir de la iniciacién de su
vigencia.

Dado que el Servicic Fiscal de Carrera (SFC) esta fundamentado en una disposicién

con rango de Ley, se excluye al SAT de su aplicacion.

' Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta.
Epoca: Novena Epoca. Tomo VIII, Octubre de 1998. Tesis: I1.T.39 L Pagina: 1118. Tesis Aislada.
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Otro aspecto que destaca esta ley es el hecho de que no presenta claridad en

cuanto a su aplicacién, para la solucién de controversias, ya que por un lado sefiala
que:

Articulo 78.- El recurso de revocacién contenido en el presente Titulo, versara

exclusivamente en la aplicacién comecta del procedimiento y no en los
criterios de evaluacién que se instrumenten.

Los confiictos individuales de carécter laboral no seran materia del presente
recurso.

Se aplicaréa supletoriamente la Ley Federal de Procedimiento Administrativo a
las disposiciones del presente Titulo.

Lo que excluye del recurso de revocacién a los trabajadores de confianza, en
conflictos individuales de caracter laboral, recurso inicial utilizado por los
trabajadores de base; pero ésta misma ley abre por otro lado la competencia del
Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje para la solucién de conflictos individuales
de carécter laboral:

Articulo 79.- El Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje serd competente
para conocer de los conflictos individuales de carécter laboral que se susciten
entre las dependencias y los servidores publicos sujetos a esta Ley.

En estos casos, tendré aplicacién la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado y supletoriamente la Ley Federal del Trabajo.

También falta claridad en la aplicacién del segundo pérrafo del citado articulo 79, ya
que ésta misma Ley, en su articulo 5° define su aplicaciéon a sélo trabajadores de
confianza y el articulo 8° de la Ley Burocrética los excluye.

Cabe mencionar que ésta Ley deja una holgura para su entera aplicacion de 3.5
afnos, por lo que corresponderia su aplicacién obligatoria al siguiente gobierno
federal, adicional al hecho de que el Reglamento de la citada ley debia haberse
publicado en octubre de 2003, posponiéndose esta accién para abril de 2004.
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Conclusiones del capitulo

Se observa una aplicacién normativa a la burocracia cada vez mas compleja y
coercitiva y que para el caso de los servidores publicos de confianza se maneja
desde el punto de vista de desconfianza, sin tener mayores garantias laborales, a
pesar de ser una clase trabajadora cada dia mas grande.

Los servidores del Estado, en sus tres érdenes de gobierno, juegan un papel central
e indispensable en las'tareas de las instituciones, porque estd en sus manos la
buena marcha de la prestacién de los servicios publicos y porque son el
indispensable y natural contacto humano entre la ciudadania y el gobierno.

El Derecho Burocratico adquiere por ello la calidad de ser la disciplina que busca, de
una parte, brindar al trabajador del Estado las garantias legales que dignifique sus
servicios laborales, que les den seguridad, que le brinden perspectivas de
superacién personal y que promuevan un mejor nivel de vida para él y su familia.
Pero, de otra parte, el Derecho Burocratico moderno deja claro que las delicadas
tareas que cumple el servidor publico, le representan, también, una serie de
obligaciones insoslayables que debe cumplir con lealtad y dedicacion para la
sociedad a la que brinda sus servicios.

En las reformas efectuadas a la Ley del SAT en junio de 2003, no se contempl6
ninguna modificacién a lo relacionado con el Servicio Fiscal de Carrera (SFC),
adicional al hecho de que ninguno de los proyectos de reforma propuestos por
diferentes fracciones parlamentarias contemplaban tampoco cambios al SFC. Por lo

que se puede concluir que es considerado como uno de los pilares de lo que es o
debe ser el SAT.

El cambio gubernamental del afio 2000 y sus nuevas politicas trajeron consigo los
respectivos cambios en la estructura de mandos y en un porcentaje de hasta un 20%
del personal de confianza del SAT, truncando y haciendo de lado lo ya establecido
en una legislacion como es la Ley del SAT, ya que desde la entrada en vigencia de
la citada ley hasta nuestros dias, octubre de 2003, ain no hay un solo Funcionario
Fiscal de Carrera, violando con ello lo dispuesto por la legislacién.
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La Auditoria Superior de la Federacién al hacer la revisién de la cuenta publica del
2001, hizo 23 observaciones relacionadas con el Servicio Fiscal de Carrera, lo que
viene a reafirmar la importancia de este Servicio Civil de Carrera.

Las deficiencias mencionadas en cuanto al SFC y su Estatuto, restan importancia al
Servicio Fiscal de Carrera y-por ende a la Ley del SAT ya que, después de mas de 6

afnos de la entrada en vigencia de la Ley, aun no se tiene un solo Funcionario Fiscal
de Carrera.

A pesar de que la legislacién le proporciona recursos al SAT para la instrumentacion
y operacién de su Servicio Civil, hasta la fecha (febrero de 2004), no se han aplicado
estos recursos, lo que trae consigo un desencanto de los trabajadores de confianza
con respecto a su Servicio Fiscal de Carrera, ya que se presentan cada dia mas
exigencias para conservar su empleo y mas requisitos para poder acceder a una
mejor posicién, predominando aun la designacion directa de mandos medios y
operativos de confianza, sin tener por delante ninguin estimulo, ni capacitacién, sino
s6lo el temor de la medida de presion para conservar el empleo.

Resulta importante mencionar los diversos aspectos gue trata la Ley del SAT con
relacién al Servicio Fiscal de Carera, como Unico régimen de los trabajadores de

confianza del SAT, ya que alun ninguna de las instituciones, a que hace referencia la
citada Ley, funcionan de manera real aun.

En cuanto a la Ley del Servicio Profesional de Carrera, esta podria verse como una
propuesta viable de solucién a los trabajadores de confianza.
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CONCLUSIONES

De inicio se pude afirmar que no se ha dado la importancia ni la relevancia justa a la
tarea de la burocracia, viéndola como un factor necesario y un instrumento del
Estado para satisfacer los requerimientos de la sociedad a la que debe servir.

Histéricamente se puede observar que la importancia que se le ha dado al servidor

publico es en sentido de considerarlo como instrumento de control, mas que de
servicio.

Si bien es cierto que a otros paises les ha tomado mas de un siglo el poder
consolidar sus servicios civiles, se debe observar el hecho de que en México
tuvieron que pasar 146 afios, a partir de la Constitucion de 1814, para que por fin en
1960 se reconociera, constitucionalmente, la relacion entre el Estado y sus
trabajadores, pero esto no debe ser motivo para que pase mucho mas tiempo y se
puedan consolidar instituciones que reconozcan derechos de los trabajadores de
confianza, debemos aprender de la historia para seguir avanzando y no repetirla.

En cuanto a lo asentado en el capitulo tercero, valdria la pena preguntarse ;por qué
otros paises que se encuentran mas desarrollados que el nuestro, que han llegado a
ser potencias mundiales, a pesar de las guerras que han vivido, como es el caso de
Francia, la dictadura de Espafia y Chile, han dado mucha atencién a sus
trabajadores al servicio del Estado, a pesar de los problemas que estos le han
podido ocasionar, dado los derechos que han adquirido?, contrario a lo que sucede
en nuestro pais, en donde, antes de otorgarles algin otro derecho, estamos
pensando de que manera se les puede despedir sin que ocasionen problemas al
Estado y sin otorgarles ningtin pago adicional, para el caso de los trabajadores de
confianza, o sea, antes de contratarlos ya se esta pensando como despedirlos.

El servidor publico debe estar regido por leyes, segin ha quedado asentado, pero
para el caso de los servidores publicos de confianza, se requiere una Ley que,
retomando lo mencionado por el doctor Gabino Fraga:” Una Ley de Servicio Civil que
diera la debida consideracién a la situacion de las dos partes que intervienen en la
relacion de servicio, Estado-empleo y que conciliara debidamente las exigencias de
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uno y otro, podria llegar a establecer un régimen de garantias para el empleado, en
términos tales, que se pusiera un freno a la arbitrariedad de los titulares del poder,

pero que al mismo tiempo impidiera que el propio Estado viera amenazada su
existencia por las reclamaciones de sus empleados.”'**

A los trabajadores de confianza al servicio del Estado, al no contar con una
legislacién que los proteja, se les niega en forma absoluta el derecho a la estabilidad
laboral, limitandose el pretexto de su salida a una sola causal, como es la llamada
“pérdida de la confianza”, como hecho sujeto a la apreciacion subjetiva del titular del
érgano estatal para que proceda inmediatamente su despido, esto en el mejor de los
casos, ya que en otros casos ni siquiera se les da una explicacion y sélo se les
presenta al sustituto.

Todo ello pone de manifiesto lo injusto de los preceptos tales como el articulo 8° de
la LFTSE, que excluye a los trabajadores de confianza y el mismo articulo 123,
apartado ‘B, fraccion XIV, de la Constitucién, que restringe los derechos de los
trabajadores de confianza al servicio del Estado.

No hay duda de que es necesario que se les reconozca el derecho a la estabilidad
en el empleo en cuanto sea compatible con su actividad; en este sentido se les debe
integrar plenamente al Apartado ‘B’ del 123 constitucional, ya que asi como el
funcionario o trabajador de confianza se haya comprometido en la conservacion,
perfeccionamiento y refuerzo del gobierno, éste a su vez, le debe corresponder.
Considerando el hecho de que cada dia este tipo de trabajadores es mas grande.

“Si bien es cierto que los 'trabajadores de confianza no se insertan en el régimen
laboral que establece la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, la
autoridad no puede pasar por alto el régimen de garantias individuales, que la
Constitucién consagra, entre las que se encuentra la garantia de audiencia, por la
cual exige a la autoridad, de conformidad con lo estipulado en el articulo 14, que
escuche en defensa al interesado, antes de ordenar la baja definitiva para que tenga
oportunidad de aportar pruebas para hacer valer sus derechos; lo mismo podria
decirse acerca de la garantia de legalidad (art. 16) que ordena a la autoridad fundar

124

Verlo en: Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano. Op. Cit., p. 26.
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y motivar los actos y resoluciones que causen perjuicios a los trabajadores de
confianza™?®

Como se menciona en el capitulo cuarto, la Corte ha optado por diferenciar a los
trabajadores de confianza de los de base y no les otorga proteccién, lo que puede
considerarse como una acto para evitar el gasto social, ya que de acuerdo a la tesis
mencionada, absuelve al ejecutivo del pago de indemnizacién constitucional y
salarios caidos reclamados por un trabajador de confianza que alega despido
injustificado, argumentando que éstos no estdn protegidos por el articulo 123
constitucional, apartado ‘B’. Por otro lado otorga la proteccién a los trabajadores de
organismos descentralizados, declarando inconstitucional el articulo 1°. de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado'?®, en lo referente a este tipo de
trabajadores, que también son considerados, de manera generalizada, como
servidores publicos, pero justificando el hecho de no pertenecer al Poder Ejecutivo.

En la Ley del Servicio Profesional de Carrera, que se menciona en el Capitulo
Cuarto, la redaccion del articulo 79, manifiesta la intencién del legislativo de proteger
a los trabajadores de confianza ya que refiere los conflictos individuales de caracter
laboral que se susciten entre las dependencias y los servidores publicos, sujetos a la
citada ley, a una instancia laboral, como lo es el Tribunal Federal de Conciliacién y
Arbitraje y sefiala que tendra aplicacion la Ley Federal de !os Trabajadores al
Servicio del Estado (LFTSE) y supletoriamente la Ley Federal del Trabajo. Esto a
pesar de saber que la LFTSE los excluye, por lo que existen contradicciones que
habrian de corregirse ya que éstas se van a hacer patentes en el momento de entrar
en operacion el Servicio Profesional de Carrera.

Con la evolucién que dia a dia se da, vienen aunadas diversas complicaciones, una
de ellas se gesta en el Estado, el cual requiere de personal capacitado: obreros,
técnicos, profesionistas especializados en diversas areas, que desempefien lo mejor

12 Acosta Romero, Miguel. Derecho Burocratico Mexicano. Op. Cit., p. 710.
'% Tesis.de Jurisprudencia No. 1/1996, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo lll, Febrero de 1996, p. 52.

Tesis de Jurisprudencia No. 22/96, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo lll, Mayo de 1996, p. 153.
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posible la actividad designada, su intervencién alcanza proporciones insospechadas.
“A mayor poblacién, mayor estructura burocratica”. Esto como causa légica del
incremento de servicios que debe proporcionar el Estado pero, contrario a esto, se
da el de seguir recomendaciones de érganos internacionales, en cuanto a la
reduccion del aparato burocratico.

La regulacién de las relaciones de trabajo entre el Estado y sus servidores ha dado
lugar a diversas corrientes de opinién, no hay criterios generales que se apliquen
absolutamente a todos los servidores publicos, acerca de que derechos pueden
otorgarse a los trabajadores, que sean compatibles con el interés del Estado.

Se puede concluir que cada dia, para el trabajador de confianza, en lugar de ganar
derechos adquiere mas responsabilidades que no van ligadas al reconocimiento ni a
la superacién como miembros también de una sociedad a la que sirven, que si bien,
clara y reiteradamente, se le estipula que no tiene derecho a la estabilidad en el
empleo, se le deberian de proporcionar los elementos minimos de defensa y no se le
separara de su empleo sin causa alguna, sin recibir al menos una indemnizacion
justa que le permitiera sostener a su familia mientras se instala en algun otro
erﬁpleo. para que no terminara siendo una carga o problema para el Estado, ya que
al no contar con los recursos para vivir se ven en la necesidad de delinquir o, en los
menos de los casos, pasan a la economia informal.

Segtin los medios de comunicacién (noticiero de TV), el 10 de octubre de 2003, a
solicitud de Meéxico, la OEA declar6 que deben prevalecer los mismos derechos
para los trabajadores estén en el pais que estén, aunque esto nosotros no lo
reflejemos en nuestra propia legislacion.

Cabe mencionar que en el manejo del personal, el gobierno ha adoptado la
simulacién de la modalidad de honorarios, esto con el fin de no pagar prestaciones
de Ley, y lo menciono de esta manera debido a que en los hechos, los trabajadores
por el régimen de honorarios cumplen con los horarios, obligaciones, funciones y
obedecen a una estructura de manera similar a los trabajadores que cuentan con

plaza presupuestal, en el caso del SAT, este tipo de trabajadores oscila entre los
4,000 y 5,000 personas.
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Un asunto al que habrd de estar atentos es lo relacionado a la tendencia de
privatizacion del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al
Servicio del Estado (ISSSTE), esto como parte de las tendencias globalizadoras
sobre reformas negativas que perjudican a los trabajadores pensionados, que
pueden tener una justificacion econémica, pero no social; esto lo tomo de la
informacién que ha permeado a la sociedad a través de los medios:

Miércoles 20 de Agosto de 2003: Temen Fracaso en reforma a ISSSTE.- se
menciona que “/a SHCP presenté una iniciativa que pretende reformar el
sistema de pensiones, e incorporar a los trabajadores del Estado a las
AFORES, como lo hizo en el IMSS en la época Zedillista, que ha evidenciado
su fracaso.”. En esta misma publicacion se destaca una declaracion del
Director General del ISSSTE, donde estima que la “reduccion de personal del
gobierno ha dafado las finanzas del Instituto” M

Lunes 29 de septiembre de 2003: Abrirse a la IP y modificar el sistema de
pensiones, plantea BID al ISSSTE.- El Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) propuso a México una reforma estructural del ISSSTE que incluye
redisefar su sistema de pensiones, abrir al sector privado la prestacion de
servicios médicos y reorganizar la administracién central del instituto. '2®

Martes 30 de septiembre de 2003: Reforma al ISSSTE, idea del gobierno.-
Sostiene el BID que el gobierno solicité su colaboracion. La colaboracion del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en la planeaciéon de una reforma
estructural del ISSSTE fue a peticién expresa del gobierno mexicano y no por

iniciativa o cuenta propia, asegur6 David B. Atkinson, representante del
organismo financiero en el pais.'?

'?7 pedrero, Fernando. “Temen Fracaso en reforma a ISSSTE”. Periddico “El Universal”, Miércoles 20
de Agosto de 2003.

2 Hernandez, Ulises. “Abrirse a la IP y modificar el sistema de pensiones, plantea BID al ISSSTE".
Periddico “El Universal®, Lunes 29 de septiembre de 2003.

' Hernandez, Ulises. “Reforma al ISSSTE, idea del gobierno™. Periodico ~El Universal”, Martes 30
de septiembre de 2003.
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Jueves 16 de octubre de 2003: Atribuyen a pensiones crisis en el ISSSTE.-
Una reforma legal resolvera los problemas, indican. Benjamin Gonzalez
Ruaro, director general del ISSSTE, present6 durante su comparecencia ante
senadores un panorama financiero critico de la Institucién causado en parte
por el pago de pensiones, el aumento de pensionados y por el cambio de
perfil epidemiolégico que provoca enfermedades mas costosas. '

Esto debe contenerse, porque implica detener los reclamos de proteccién social del
sindicalismo burocratico y las conquistas que se han dado a través de diversas
luchas que han durado décadas de aislamiento y desinterés por la clase trabajadora
que sirve al Estado en beneficio de la sociedad.

Por uitimo, mencioné lo acontecido el pasado 20 de marzo de 2003, como un
ejemplo de lo desprotegido que esta el trabajador de confianza, estan indefensos
aun mas con la actitud de la Suprema Corte que determind que los servidores
publicos de confianza no pueden solicitar reinstaiacién adn si son despedidos de
manera injustificada. En 1996 y 1997, la Corte ya habia establecido que hay limites
a los derechos laborales del personal de confianza, pero esta vez se pronuncié
expresamente contra la posibilidad de demandar reinstalacion''. Y precisamente
este amparo'>? fue promovido por un ex jefe de departamento del Servicio de
Administracién Tributaria (SAT), despedido en mayo de 2001, lucgo de casi 10 afos
en su puesto.

Como parte final de estas conclusiones transcribo lo sefialado en los comentarios
hechos al articulo 123, por José Manuel Lastra'®:

% sin Autor, “Atribuyen a pensiones crisis en el ISSSTE". Periédico “El Universal’, Jueves 16 de
octubre de 2003.

3! Fuentes, Victor. “Falla SCJN contra burécratas sin base”. Periédico “Reforma”, 20 de marzo de
2003.

32 suprema Corte de Justicia de la Nacién. Tipo de asunto: Amparo directo en revision. Expediente:
01399/2002-00. Pertenece: Primera Sala. Materia: Trabajo. Ponente: Ministra Olga Sanchez Cordero
de Garcia Villegas. Acuerdo del 30 de octubre de 2002.

33 | astra Lastra, José Manuel, Comentarios al Articulo 123 Constitucional. Verlo en: Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Op. Cit., p. 13.
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“El trabajo como derecho y deber social. Se ha dicho, y con mucha razén, que el
derecho a trabajar nace del derecho a vivir.

Si bien es cierto que el hombre debe trabajar para sobrevivir, también lo es el que
dicha actividad necesaria deba contribuir a la satisfaccion de los requerimientos

minimos, que satisfagan con dignidad y con decoro la existencia cotidiana del
trabajador y su familia.”

Esto de alguna manera pretende ubicarnos en cuanto al ambito de importancia que
tiene el trabajo y que no se debe considerar como un elemento superficial de la
cotidianidad gubernamental, como un elemento de carga para el Estado, cuando se
trata de los bur6cratas, ya que como todo ser humano tiene derecho a vivir y si
aunado a esto se le da la oportunidad de servir, que mejor que lo haga en la medida
de la seguridad que el Estado le puede proporcionar a él y por ende a su familia,
para una mejor colaboracion y participacibn en una sociedad cada dia mas
demandante de servicios eficientes y eficaces.
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PROPUESTAS

Una de las partes fundamentales que habra de considerarse es el hecho de la
necesidad de contar o hacer sentir al trabajador de confianza una estabilidad laboral,
considerando que la estabilidad:

+ No soélo ampara el interés econémico individual del trabajador, sino también el
de la familia.

¢ Garantiza el derecho al trabajo.

o Es elemento propio del contrato de trabajo, elemento derivado de la
continuacion de la relacion de trabajo.

e Garantiza al trabajador el ejercicio de importantes derechos sociales.
¢ Evita el abuso del derecho en la disolucion de la relacién de trabajo.

e Genera el compromiso moral del trabajador con la Institucion.

Propuesta 1

Considerando que la Ley del Servicio Profesional de Carrera, el Estatuto del Servicio
Fiscal de Carrera y todo lo normado con respecto a este tema, esta dirigido al
personal de confianza de la Administracion Publica Federal, esto porque el personal
de base ya tiene una regulacién que esta plasmada tanto en el articulo 123, en su
apartado ‘B', y en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, y que
éstas se definen propiamente como normas administrativas, se requiere, a efecto de
contar con una norma de caracter laboral, necesariamente de una reforma
constitucional al 123, que previera de manera expresa la existencia de una ley que
regulara el servicio civil de carrera para el personal de confianza.

La reforma propuesta sera en la misma fraccion XIV del apartado ‘B, donde en lugar
de remitir a los trabajadores de confianza a la Ley Burocratica para saber que estan
excluidos, se les remitiria a una Ley de servicio civil que tomaria el caracter de
laboral por el simple hecho de estar ubicada en el articulo 123 constitucional,
quedando en los siguientes términos:
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XIV.- Para el caso de los Trabajadores de Confianza, la ley propia del
servicio civil de carrera determinaré los cargos que seran considerados

como tales y las personas que los desempeifien disfrutaran de los
beneficios estipulados en la misma.”

Lo anterior traera consigo las modificaciones pertinentes a la actual Ley del Servicio
Profesional de Carrera de la Administracién Publica Federal, transformandola ya
como una normatividad de caréacter laboral, donde se definan los mismos derechos
que establece la Constitucién para los trabajadores de base, bajo las caracteristicas
propias que sefala la naturaleza misma de la categoria de confianza. Y se hara lo
propio con la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado a fin de
adecuarla y de manera expresa el articulo 8°, que excluye a los trabajadores de
confianza, los referira a la Ley del Servicio Profesional de Carrera.

Esta propuesta debe considerar ademas que un Servicio Civil de Carrera agrega
valor porque constituye el medio para legitimar y dignificar.la funcion puablica y la
presencia del servidor pablico. Con el servicio civil de carrera, la administracion
contara con personal cuyas bases de operacion se sustentardn en principios
meritocraticos y de igualdad de oportunidades. El acceso a la funcion publica ya no
seria a través de mecanismos de libre designacién (en los que cobra peso la lealtad
nersonal o a las camarillas, en detrimento de la profesionalizacién), sino a través de
concursos de seleccion. De esta manera, toda persona que cubra los requisitos
establecidos para el reclutamiento y seleccion, tendria las mismas oportunidades
para ingresar a la funcién puablica.

El servicio civil de carrera también agregaria valor porque regula a través de criterios
objetivos y legales los procesos de ingreso, promocién, desarrollo, otorgamiento de
incentivos, estabilidad y permanencia de los servidores publicos, con el objeto de
eficientar el desempefio de sus funciones y brindar servicios de calidad.

Con base en la certeza y estabilidad del empleo, el servicio publico de carrera
disminuiria el patrimonialismo y la corrupcién, mejorando el desempefio
administrativo y, por tanto, la eficiencia y la eficacia del gobierno.
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Por otra parte, contribuird a la continuidad de los programas y politicas, mediante la
ejecucion de las mismas sin alterar sus objetivos iniciales; asi como la conservacion
de la memoria institucional y administrativa. Esto evitara que la administracién
publica se reconstruya o reinvente cada 6 afios, disminuyendo los costos de
operacion y aprovechando al maximo los recursos publicos, respetando y haciendo
respetar los derechos de todos sus trabajadores, logrando con ello el compromiso

moral con las Instituciones, inculcando el animo de servicio y no de revanchismo
politico.

Propuesta 2

Esta retomara el considerando inicial de éstas propuestas y estara dirigida a darle un
enfoque mas amplio a la materia laboral burocratica que esta regida por la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado (LFTSE), consiste en darle una
mayor especificidad a la clasificacion de los trabajadores de confianza, considerando
el hecho mismo que establece la jurisprudencia, en el sentido de que el caracter de
confianza no se determina por la denominacién que del puesto se haga en el
nombramiento respectivo, sino las funciones desarrolladas por el trabajador.'**

Adicional a lo anterior, se generara un capitulo “De los trabajadores de confianza”,
donde se estipularia de manera concreta las diferencias en cuanto a la aplicacién de
la Ley vigente y considerara las mismas instancias jurisdiccionales para dirimir
controversias asi como la parte procedimental que ahi se establece.

El capitulo propuesto se regira por los principios siguientes:

» Igualdad de oportunidades para el ingreso y la promocién, con base en la
experiencia, desemperfio, apfitudes, conocimientos y capacidades de los
funcionarios. Para ello, estos procesos se realizaran con base en concursos
de oposicion y la evaluacion de los elementos mencionados.

** Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Seminario Judicial de la Federacion y su Gaceta

Epoca: Novena Epoca. Tomo VI, Abril de 1998. Tesis: 1.7°T.J/20. Pagina 697 Tesis ds
Jurisprudencia.
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Especializacion y profesionalizacion en cada actividad, conforme a un
catalogo de puestos especificos, en el que se determine la naturaleza,

funciones, adscripcion, requisitos, salario y prestaciones de cada puesto.

Retribuciones y prestaciones vinculadas a la productividad y acordes con el
mercado de trabajo, que sean suficientes para asegurar la contratacion y la
permanencia de los mejores funcionarios.

Capacitacion y desarrollo integral de caracter obligatorio y permanente, a fin
de asegurar la eficiencia en la prestacion de los servicios.

Integridad, responsabilidad y conducta adecuada de los funcionarios, con
base en el conjunto de lineamientos de ética que emita el Ejecutivo para toda
la Administracién Publica Federal.

Estabilidad laboral basada en el desempefio.
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Como corolario hago mias las siguientes expresiones:

Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente util; al efecto, se

promoveran la creacion de empleos y la organizacion social para el trabajo,
conforme a la Ley.

Articulo 123 Constitucional.

Preguntemos si las reglamentaciones nacionales satisfacen la idea del derecho del
trabajo y del de la seguridad social, esto es, si se justifican a la luz de los principios
sociales, éticos y juridicos que tienden a dar satisfaccion a los ideales y aspiraciones
de nuestro tiempo: asegurar a todo ser humano, cualquiera que sea la forma de su
actividad, una existencia decorosa y libre, que le ponga al abrigo de la necesidad y

le permita disfrutar honesta y razonablemente los beneficios de la economia, de la
civilizacion y de la cultura.

Mario de la Cueva.'*®

Tu deber es luchar por el derecho; pero el dia que encuentres en conflicto el derecho
con la justicia, lucha por la Justicia.

Eduardo Couture'®®

'* Ponencia presentada por Mario de la Cueva al VI Congreso Iberoamericano del Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social, celebrado en Caracas, Venezuela, noviembre de 1977. Verlo en:

Cueva, Mario De la. El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, ed. 15%, México, Editorial Porria, 1998,
p. 613.

% Verlo en: Cueva, Mario De la. Op. Cit., p. 614.
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