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I.-INTRODUCCION

Es notable el dinamismo observado por la evolucidn del fendmeno burocratico
durante los ultimos doscientos afios. Sélo guarda paralelo con la amplitud y
profundidad de la divisidn del trabajo, intensamente animada por las sucesivas
revoluciones industriales que han tenido lugar del siglo XVIll & la fecha, La
naturaleza y las funciones de la burocracia, segun las modalidades que ésta ha
adoptado en el mundo moderno y contemporéneo, han sido objeto de
preocupacion y estudio en sociedades de lo mas disimil. Lo mismo en
sociedades que viven todavia un alumbramiento complejo y contradictorio del
capitalismo, que en sociedades capitalistas plenamente desarrolladas, o en
aquéllas que han ensayado dificultosamente y con fortuna diversa la
construccidén del socialismo, la burocracia ha sido materia de particular

atencién.

La imagen comun de un vasto ejército de funcionarios y empleados
administrativos que tiene en sus manos la operacion de las mas diversas
organizaciones publicas, sociales y privadas, evoca la rutina, la ineficiencia, la
complicacién de procedimientos y tramites, la extralimitacién de funciones, el
exceso de personal, el excesivo rigor jerdrquico, la corrupcion, el patrocinio

individual o de grupo.(*)

Sin pretender negar que esta imagen encuentre con frecuencia

(1) FELIPE LEAL, Juan. Agrupaciones y Burocracias Sindicales en México 1906/1938. Ed. Terra Nova,
S.A 1985, p. 25



correspondencias reales, debe sefialarse que deja de lado la verdadera

naturaleza del fendmeno, o bien que no lo agota.

Dentro de la corrientes marxista y weberiana, aunque con premisas
epistemoldgicas y etioldgicas distintas, se sostiene que la burocracia deriva de
la ampliacidn incontrolada de las funciones del estado (lo que conlleva a una
mayor complejidad administrativa que, a su vez, tiende a exigir mayor
preparacion técnica de un grupo especial de funcionarios), aunque los nuevos
cuadros administrativos aducen estar al servicio del 'interés general”
representado por el estado. La denominacion de "burdcratas" ha estado
cargada de contenidos peyorativos y aun de cierta recriminacién. En efecto, ha
indicado que la invocacidn del interés publico no era mas que una forma de |a
existencia injustificada de oficinas, empleados, secretarios, inspectores e
intendentes. Con ello se ha sefialado uno de los rasgos mas distintivos de la

burocracia; esto es, su capacidad para generar intereses propios.

Marx retomaria el tema en su Critica a |a Filosofia del Estado de Hegel, en el
verano de 1843. En la concepcion hegeliana, la burocracia se integra en una

estructura tripartita, en la que sirve de nexo entre la sociedad civil y el Estado.
Su existencia adquiere sentido a partir de la necesidad de conciliar el interés
general del Estado y los intereses particulares de los cuerpos sociales. A los
ojos de Marx, tal concepcién resultaba esencialmente formal y errénea. Segun
este autor, la existencia de la burocracia -estatal- responde a la necesidad de

alguno o algunos cémponentes particulares, de la sociedad civil de imponer



sus intereses propios como intereses generales y, por tanto, como estatales.
Por consiguiente, la burocracia ha servido a intereses corporativos; pero,
ademds, en el proceso de realizar las demandas asociadas con tales intereses,
la burocracia propende a crear y desarrollar los suyos propios, no siempre
compatibles con el "interés general". (2),

Asi, en el lugar del imperio de una universalidad imaginaria, encarnada en el
Estado, por encima de los intereses particulares de los cuerpos sociales, Marx
observaba el predominio de estos Ultimos por sobre la supuesta imparcialidad
estatal. En la busqueda de una mejor comprension de la naturaleza del Estado,
Marx invertfa los términos hegelianos de la contradiccion entre cuerpos

sociales y burocracia.

En 1859, en el Prélogo a_la Contribucién a la Critica de la Economia Politica,

Marx explica los resultados metodolégicos a los que llego a partir de su critica
a Hegel, ya previamente planteada en sus textos de 1843 y 1844.

“Mi investigacién desembocaba en el resultado de que tanto las relaciones
jurldicas como las formas de Estado no pueden comprenderse por sl mismas ni
por la llamada evolucién general del esplritu humano, sino que radican, por €l
contrario, en las condiciones materiales de vida cuyo conjunto resume Hegel,
siguiendo el precedente de los ingleses y franceses del siglo XVIll, bajo el
nombre de "sociedad civil", y que la anatomla de la sociedad civil hay que

buscarla en la economia politica." ()

(2) MARX, Carlos, Critica de la Filosofia del Estado de Hegel, ed. Grijalbo, México, 1968, pp 54 y ss.
(3) MARX Carlos, Contribucién a la Critica de la Economia Polltica. Ed. Fondo de Cultura Econémica,



En este texto, Marx ofrece un cuerpo teérico y metodolégico verdaderamente

novedoso.

Afios antes, en 1852, se habia ocupado Marx de analizar, de manera muy
concreta, las vinculaciones entre la burocracia publica tradicional y la

burocracia francesa bajo el gobierno de Luis Bonaparte.

Alli traza Marx la secuencia histérica mediante la cual el aparato estatal y la
burocracia publica se erigieron en una compleja y artificiosa maquinaria,
relativamente automatizada de la sociedad burguesa. Surgié aquélla en la
época de la monarquia absoluta, de la decadencia del régimen feudal que
contribuyé a liquidar. Paulatinamente, los antiguos privilegios seforiales de los
poderosos y de las ciudades se convirtieron en otros tantos atributos del poder
publico: los dignatarios feudales pasaron a ser funcionarios retribuidos, el
abigarrado mosaico de las soberanias medievales en pugna, devinieron en
plan reglamentado de un poder estatal cuya labor quedd dividida y centralizada
como en una fabrica. La revolucion francesa de 1789, con su mision de ramper
con todos los poderes particulares y territoriales para crear la unidad de la
nacion, tenia necesariamente que consumar o que ia monarquia absoluta
habfa iniciado; fa centralizacion. Pero, a la vez, amplié el volumen, las
atribuciones y el nimero de los servidores publicos. Napoledn se esmerd, asi,
en perfeccionar y racionalizar la maquinaria del Estado. La restauracion

monarquica de 1815 y el cambio dinastico de 1830, no hicieron mas que afadir

México, 1970 pp 11y 12,



mas que una mayor division del trabajo, que crecia a medida que esta division
dentro de la sociedad capitalista creaba nuevos intereses y, por tanto, nuevo
material para la administracion del Estado. Finalmente la republica de 1848, en
su lucha contra las tendencias sociales de ia revolucién de febrero de ese
mismo ano, se vio impedida de fortalecer, junto con las medidas represivas, los
medios de centralizacion del poder del Estado. De suerte que todas las

revoluciones perfeccionaban dicha maquinaria, en vez de desmantelarla, (4)

De acuerdo con Marx, fue bajo el segundo Bonaparte, esto es, hacia 1849,
cuando el aparato estatal cobré una autonomia excepcional. Y, sin embargo,
¢ste no flotaba en el aire: era el curso entre las clases sociales el que

determinaba sus grados de autonomia, finalmente relativa.

En esta interpretacion, la burocracia no aparece como un simple instrumento
de la clase dominante, sino como una categoria social diferenciada y compleja,
vinculada con las clases sociales por medio de cambiantes y contradictorias
relaciones. En consecuencia, la ubicacion de la burocracia en la estructura de
la dominacién politica puede variar significativamente, de acuerdo -entre otros
aspectos- con el grado de desarrolio alcanzado por las fuerzas productivas
con la cristalizacion y enfrentamiento entre las clases sociales, y con la
indispensabilidad del aparato estatal para la reproduccién de la sociedad

capitalista.(s)

(4) MARX, Carlos. EI Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte, en obras escogidas en Dos Tomos, ed. en
Lenguas Extranjeras, Mosci 1969, pp 339y 340.

(5) OZLAK Oscar, "Notas criticas para una teoria de la burocracia estatal’, Cuadernos del Centro de
Estudios de Estado y Sociedad, Buenos Aires, 1977. pg. 6'



El pensamiento marxista asigna un papel no uniforme a la burocracia estatal,
sina con peculiaridades que atienden al tipa de formacion social en cuyo marco

funcionan sus instituciones.

En suma, Marx observaba que la ampliacion del aparato estatal -y de la
burocracia- eran un resultado de 1a division sacial del trabajo en sociedades
con una clara diferenciacion clasista, Para él, la nocion de burocracia se
circunscribia al fendmeno estatal, si bien otras pensadores inscritos en ia
escuela que él establecio extendieron la aplicacion del concepto -con sus
necesarias cualificaciones- a otros tipos de organizacion. Siguiendo a Marx, la
burocracia carece de un lugar especifico en las relaciones que definen a las
clases sociales, esto es, en el campo de las relaciones de produccion,
estrictamente hablando. La burocracia no es una clase social sino una
categoria social especifica, dado que su ubicacion histdrico-estructural se halla
en el plano de las reproduccion de las condiciones de produccion existentes y
no en el terreno de la produccion directa. La burocracia, en tanto que categoria
social especifica, depende del funcionamiento concrelo del aparato del Estado
y no de su lbgica interna. Por ende, la burocracia no puede constituir, por si
misma, una clase particular, 0, incluso, una fraccién de clase. Su nexo basico
lo establece -por via del aparato estatal- con la clase o clases dominantes, 1o
cual no le impide el desarrallo de intereses propios, por mas que éstos tengan
otra calidad que la de los de las clases sociales. Los integrantes de la

burocracia pueden ser reclutados entre distintas clases sociales sin que esto



altere mayormente la naturaleza y las funciones de aquélla. La autonomia
relativa de que goza la burocracia con respecto de la clase o clases
dominantes, que incluso le permite actuar coyunturalmente en contra de tal o
cual interés inmediato y, por supuesto, hacer valer sus intereses propios de
burocracia, tiene por limite el cardcter clasista del Estado. También se da una
situacion diferencial en el seno de la burocracia, segun se trate de los cuadros

administrativos o directivos propiamente dichos.(7)

La caracterizacion de la burocracia realizada por Max Weber (1864-1920)
pertenece a un campo conceptual distinto, cuya problematica nodal se centra
en las relaciones de dominacién, sin referencia al fendmeno de la explotacién
economica. Weber define a la dominacién -autoridad- como "la posibilidad de
encontrar obediencia dentro de un grupo determinado para mandatos
especificos, o para toda clase de mandatos”,(®) con lo que limita el alcance del
concepto al mando constituido. Para él, el fendmeno de la dominacién supone
la existencia de un individuo o grupo que domina, de un individuo o grupo
dominado, de una voluntad de dominar expresada en el mandato y de una
evidencia de sometimiento y aceptacion subjetiva -legitimidad- con que los

dominados acatan el mandato.

A partir del conocimiento de ciertas caracteristicas genéricas de distintas

macroestructuras histéricas, Weber construye modelos, tipos ideales de la

(7) Agustin Cueva, "La concepcién marxista de las clses sociales”, México, UNAM-FCPyS-CELA,
Cuadernos del Centro de Estudios lationamericanos, 1974, p.29.
(8) Max Weber, Economla y Sociedad, tomo |, cap. 3, México, FCE, 1970.



dominacién, a los que corresponden formas especificas de legitimidad, a saber:

la tradicional, la carismatica y la racional.

La dominacién tradicional se apoya en la creencia en la santidad de los hébitos
y en la legitimidad de los sefialados por la propia tradicién para ejercer la
autoridad. La dominacién carismatica descansa en la fe, la probidad, el
heroismo o el cardcter ejemplar de una persona, y en los ordenamientos por
ella creados o revelados. La dominacion racional se asienta en la creencia en
la legalidad de las ordenaciones estatuidas, y en los derechos de mando de los
llamados por esas ordenaciones a ejercer la autoridad. Es ésta ultima figura de
la dominacién la que nos interesa, pues es arrancando de ella como Weber

explica el desarrollo de la burocracia.

De acuerdo con Weber, la dominacién racional o legal sélo puede desarrollarse
en el contexto de una economia de mercado. Se erige sobre un conjunto de
ordenamientos estatuidos y un aparato permanente de funcionarios, sujetos a
normas previamente establecidas. En este marco, la burocracia se concibe
como la estructura que hace posible la maximizacién de los niveles de
productividad, como una forma de organizar colectivamente el esfuerzo

humano.

La burocracia es observada por Weber como un tipo especial de organizacion,
identificable con la configuracion estructural y funcional del ejercito, los

partidos politicos, la iglesia, los sindicatos o las grandes empresas privadas.



Hace, asl, referencia a una forma particular de combinacién de individuos y
recursos, para el logro de objetivos especificos de la organizacion en cuestion.
Lo que le interesa a Weber es destacar los atributos genéricos mas abstractos

del fendmeno burocratico.(9)

En resumen, el andlisis de la burocracia en Weber parte de los conceptos de
autoridad y legitimidad, que se aplican a un tipo especial de organizacion. Se
visualiza, entonces un grupo humano con ciertos atributos. Se trata de
individuos con libertad personal, que desempenian los deberes inherentes a los
cargos que ocupan. Se integran éstos en el seno de una jerarquia rigurosa, con
competencias fijas, a las cuales ascienden en virtud de un contrato y sobre la
base de una libre seleccion, que se ajusta a una calificacion profesional. Son
retribuidos con sueldos fijos, con derecho a pension. Ejercen el cargo como su
principal ocupacién, dentro de la cual tienen perspectivas de ascenso, segun el
juicio de sus superiores, quienes también pueden revocarlos. A la vez, se
encuentran separados de los medios administrativos y sin posibilidad de
apropiarse de ellos o del cargo. Finalmente, se hallan sujetos a una rigurosa
disciplina(19). Son precisamente estos cuadros los que en una forma peculiar
de dominacidn llegan a conformar la burocracia, y a establecer un conjunto de
relaciones de autoridad legitima. La burocracia aparece, entonces, como una
maquinaria sin poder o autoridad Ultimos, pero que constituye el medio por el

cual se ejerce el poder.

(9) Max Weber, idem, tomo Il capitulo 6.
(10) SIRVENT, Carlos A. La Burocracia en México. El caso de la FSTSE, en estudios politices, nim. 1,
México UNAM-FCPYyS, abril-junio de 1975. pag. 10.



En otro orden de ideas, contemporaneamente a los escrilos de Max Weber, se
fue afianzando -especialmente en Estados Unidos- lo que con el tiempo se dio
en llamar "tradicion gerencial" en el estudio de organizaciones complejas, Este
encuadramiento profesa su afiliacion a cierta "teoria", que observa la actividad
administrativa como un problema técnico, cuya resolucion tiene que ver con
cuestiones de diferenciacion estructural y especializacion funcional. En efecto,
los basamentos normativos de esta corriente de pensamiento revelan la
conviccion de que las soluciones técnicas, cientificamente fundadas, pueden
resolver definitivamente los conflictos de clase, al evitar "el permanente e inutil

antagonismo entre trabajadores y empresarios”.(11)

{11) Oscar Oszlak, op cit, p.11.

10



Il.- ANTECEDENTES HISTORICOS EN MEXICO.
A. ORIGEN DE LA BUROCRACIA EN MEXICO

La palabra burocracia proviene del francés bureaucratie. La etimologia de la
voz se integra del francés bureau, oficing, y del helenismo cratos, poder. El
término engloba las diversas formas de organizacién administrativa a través de
las cuales las decisiones de un sistema politico se convierten en accién(!), No
puede entenderse a la burocracia solamente como un frio y complejo
andamiaje de unidades y oficinas publicas; es inherente a ella lo que muchos
autores llaman racionalizacién laboral, Mientras se organizaban las funciones y
se fijaban objetivos programaticos, los trabajadores al servicio del Estado
lograban conquistas y revindicaciones significativas; entre ellas esta el
reconocimiento de su estabilidad en el empleo, un salario que en algunos
niveles llegaba a ser aceptable; y el reconocimiento de derechos de naturaleza

colectiva, como |os de asociacion, contratacion colectiva y huelga.

En México la idea de burocracia tiene su origen en la época prehispanica pero
se interrelaciona con ef Estado y el Derecho y adquiere un sentido conceptual

cuando empiezan a surgir |as primeras estructuras politicas.

Me adentraré en su estudio y analisis a partir del México independiente, en ef

periodo comprendido entre 1821, con la consumacion formal de la

(1) Diccionario Jurfdico Mexicano, instituto de investigaciones Juridicas UNAM, Editorial Porrua S.A.
Tomo | Sexta Edicion, 1993 pags. 365

11



Independencia, y 1910, afo en que se inicia la revoluvidn que habria de
transformar profundamente las estructuras sociales, politicas y administrativas
del pais, y que serfa determinante para la formacién la formacién y evolucion

del derecho burocratico.

Ese periodo se caracleriza, en sus primeros casi dos tercios, por la
inestabilidad politica y consecuentemente administrativa: incorporacion y
desincorporacion de territorios en el sur, desanexion de Texas y posterior
pérdida de superficie territorial en el norte, sublevaciones internas, invasiones
extranjeras, cambios constantes de grupos politicos en el poder, separacién de
la Iglesia y el Estado, dificultades para llevar a la practica la Constitucion de
1857 (y sus previsiones en materia laboral), etcélera, Hacia el ultimo tercio el
periodo se define por una larga y equivoca estabilidad, en la que las relaciones
de trabajo, principalmente rural, pero también en el comercio y la industria
(textil, extractiva), se imponen vertical y autoritariamente segun las
necesidades del incipiente desarrollo capitalista, sin tener en cuenta las

normas positivas que se habian establecido.

En cuanto a la organizacion politica y administrativa de este periodo, vale 'a

pena recordar sus grandes trazos.
Del Plan de Iguala y el Tratado de Cérdoba, nacié el primer imperio de México

(1821), que carecid de Constitucién, por haberse rehusado a hacerla el Primer

Congreso Constituyente. Una regencia (28 de septiembre de 1821, al 21 de

12



mayo de 1822) precedié como gobierno provisional al de Agustin de Iturbide,
que se declaré emperador, su gobierno no duré mas que 10 meses (21 de
mayo 1822- 19 de marzo de 1823). Una revolucion republicana lo obligé a

abdicar, emigré a Europa y a su regreso (1824), fue detenido y fusilado.

Le siguen 4 republicas, antecedidas por un Supremo Poder Ejecutivo
Provisional (31 de marzo 1823- 10 de octubre 1824). La primera Republica
Federal (1824-1825) fue establecida por el Acta Constitutiva de 31 de enero de
1824, se rigio por la Constitucién de 4 de octubre de 1824 y termind por la Ley
de 23 de octubre de 1835, que introdujo el Centralismo. En ella sélo hay un
periodo normal, el de Guadalupe Victoria (1824- 1829). El segundo (1829-
1833) se inicia irregularmente con la anulacién de la eleccién presidencial de
Manuel Gémez Pedraza, y de cuarielazo en cuartelazo, lleva a cabo su
administracion Anastasio Bustamante (1830- 1832). E| tercero (1833- 1835),
fue incompleto, muy agitado y con las alternativas en el mando supremo de

Antonio Lopez de Santa Anna y Valentin Gémez Farias.

La primera Republica central (1835- 1846) tuvo por Constitucion las Siete
Leyes de 30 de diciembre de 1836. Un solo presidente propietario, Anastasio
Bustamante (1837-1841) y cinco interinos, dos antes que €l y tres durante su
administracion, que no pudo cumplir el periodo legal, revelan lo precario y
dificil de su situacion politica. Un Ejecutivo Provisional (1841- 1843) gobernd
mientras era dada al pais una nueva constitucidn, concluida la cual (Bases

Organicas de 12 de junio de 1843), el primer presidente electo conforme a ella,
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Antonio Lépez de Santa Anna (4 de junio a 12 de septiembre de 1844), fue
derrocado por una rebelion. La misma suerte tuvieron los otros presidentes
electos (José Joaquin Herrera, 16 de septiembre a 30 de diciembre de 1845) y
Mariano Paredes (13 de junio a 29 de julio de 1846). Completan los afios de la

segunda Republica Central (1844- 1846), seis presidentes interinos.

En medio de la guerra defensiva contra los Estados Unidos, nuestra agitacion
politica crea la segunda Republica Federal (1846-1853), durante la cual hubo
dos presidentes propietarios, Herrera (1848-1851) y Mariano Arista (1851-

1853), y nueve interinos.

Vino después un régimen aconstitucional centralista {(1853-1855) presidido por
Antonio Lépez de Santa Anna, quien era adverso a la existencia de
constitucion alguna. Como mostrando desinterés por el centralismo o por el
federalismo, que pasaban ya a sequndo término para dejar el primer lugar a la
pugna del liberalismo y la religion, el Estatuto Organico Provisional de la
Republica Mexicana, de 15 de mayo de 1856 no se pronuncié en favor del uno

ni del otro.

La nueva Constitucion, nacida del Plan y Revolucion de Ayutla, fue expedida
en 1857, durante el gobierno preconstitucional del general Juan Alvarez y de
su sustituto Ignacio Comonfort, durante el periodo mas enconado de la Guerra
de Reforma (1858-1862), entre los dos gobiernos que se formaban en el pais,

propugnador uno, el conservador, de una nueva Constitucién, y sostenedor, el
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liberal, de la de 1857.

El gobierno conservador fue duefo de Ia capital de la Republica desde 1858
hasta 1860 y tuvo alli, los presidentes siguientes, con el caracter de interinos y
ocupando varios de ellos mas de una vez la presidencia: Félix Zuloaga, Manuel
Robles Pezuela, Salas, Miguel Miramon y Pavon. Después (1861-1862) anda
por diversos puntos el presidente Félix Zuloaga. Inversamente sucede con el
gobierno liberal, cuyo Unico presidente, Benito Judrez, recorre diversas
regiones del pais y ain hace un viaje interocednico antes de establecerse en
Veracruz (4 de mayo de 1858) y México (11 de enero de 1861). Las elecciones
le dan a Judrez la presidencia para el cuatrienio 1861-1865, que él no
considerd interrumpido con el establecimiento del gobierno del archiduque
Maximiliano de Habsburgo. La intervencién francesa de 1861 instalé en México
el Imperio de Maximiliano, cuyo gobierno personal (1864-1867) estuvo

precedido por una Regencia (1863-1864).

Cubren el periodo siguiente los gobiernos de Juarez (1858-1872), terminado a
su muerte, y de Sebastian Lerdo de Tejada (1872-1876); el primero de Porfirio
Diaz (1876-1880); el de Manuel Gonzalez (1881-1884) y las sucesivas
reelecciones de Porfirio Diaz (1884-1911).0)

La estructura de la organizacion administrativa virreinal sufrid frecuentes

modificaciones, para adaptarlas a las cambiantes formas de gobierno que

(3) BRAVO UGARTE, José Historla de México. México. Jus, Revista de Derecho y Ciencias Sociales.
1941, 3 tomos. t. 11l pags 125y 126, 222 y 351.
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tomaban los partidos que llegaban al poder.

El 8 de noviembre de 1821 , la Regencia del Imperio Mexicano expidio un
decreto que reglamentaba el gobierno interior y exterior de las Secretarios de
Estado y del Despacho Universal, que en su articulo 1° establecia:
Denominacién y numero de empleados: cuatro son los ministros que se titulan
Secretarias de Estado y del Despacho Universal, con la adicién, uno, de
Relaciones Exteriores, otro de Justicia y Negocios Eclesiasticos, otro de
Hacienda Publica y otro de Guerra, con el cargo de lo perteneciente a Marina.
De hecho, este decreto es el punto de partida de la modernizacion de la

administracion publica en México.

Correspondian a la Secretaria de Estado y del Despacho de Relaciones
Interiores y Exteriores: 1) Todas las relaciones diplomaticas de las cortes
extranjeras; 2) La Direccién General de Correos, composiciones de caminos,
calzadas puentes y demds, con la provision de todos los empleados de este
vasto ramo, incluso los correos del gabinete, y 3) Todo lo demas que sea
puramente de Estado. También le correspondian los ramos econdmicos y
politicos, como eran los jefes politicos de las provincias, ayuntamientos
constitucionales, mayordomias de propios y arbitrios y la provision general de

todos los empleados de este ramo.

A la caida de lturbide, el Congreso Constituyente depositd la jefatura de Estado

en tres hombres, que integraron el poder ejecutivo y que debian alternarse
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cada mes en el control de los asuntos y estarian auxiliados por un gabinete
integrado por los ministros de Guerra y Marina, de Asuntos Extranjeros y

Gobernacion, de Hacienda y Cultos y Justicia.

Después, la Constitucion de 1824, que establecia la primera Republica
Federal, encargaba el poder ejecutivo a un presidente y a un vicepresidente

durante un periodo de cuatro anos.

Todos los acuerdos presidenciales debian ser firmados por el ministro
competente. Se exigia al presidente y a los ministros que informaran
anualmente al Congreso sobre la situacion del pais y de las diferentes

dependencias de la administracion.(4)

La nueva organizacidn politica presuponia un cambio completo de la estructura
administrativa. La administracidn se convirtio en una funcion separada bajo el
dominio del ejecutivo, Se confirid a los Estados autoridad administrativa local, y
asi disminuy6 el nimero de asuntos al cuidado responsable de las autoridades
nacionales. Por primera vez, ministerios centralizados y responsables ante el

Ejecutivo, se convirtieron en depositarios del poder administrativo.

La nueva Constitucion de 1836, llamada Las Siete Leyes, remplazd la
estructura federal del gobierno con una organizacion centralista que implicaba

nuevo sistema y nueva teoria de gobierno,

(4) GOODSPEED, Stephen Spencer. El Papel del Jefe del Ejecutivo en México. En Revista Problemas
Agricolas e Insdustriales en México. Vol. VII, No 1 Ene-Feb-Mar. de 1955. pags 20 y 21.
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Las facultades presidenciales incluian la promulgacion de leyes y derechos
exclusivos para designar ministros. Cualquier funcionario nombrado por el
presidente que infringiera la Ley eslaba sujeto a que éste lo suspendiera por

tres meses y ademas le redujera su salario.

La administracion publica del pais se modificd substancialmente con el
establecimiento del centralismo, ya que los Estados pasaron a ser
departamentos administrados por gobernadores, nombrados por el presidente
de la Republica, a quien estaban subordinados; para el auxilio de los

gobernadores, fueron creadas las juntas departamentales.

El cambio de sistema exigid6 necesariamente de nuevos esfuerzos de
organizacion politica y gubernamental. Se establecieron una Junta Consultiva
de Hacienda y el Banco Nacional de Amortizacion de la Moneda de Cobre;
quedd unida la Direccion de Marina a la Secretaria del Despacho de Guerra;
fueron definidas las facultades de los gobernadores en el ramo de hacienda; se

cred el Tribunal de Revision de Cuentas y el ejercito aumentd a 60 mil plazas.

Las Bases de la Organizacion para el Gobierno Provisional de la Republica, del
28 de septiembre de 1841, de hecho pusieron fin a la vigencia de las Siete
Leyes Constitucionales, al disponer que cesaran los poderes en ella
establecidos y que se convocara a un Congreso extraordinario para dar nueva

organizacion al pais.
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El Congreso Constituyente derivado del Plan de Tacubaya no llegd a cumplir
su cometido de expedir una nueva Constitucién, y sélo fue creada la Junta
Nacional Legislativa en diciembre de 1842, que el 12 de junio de 1843 expidio

las Bases de Organizacion Politica de ia Republica Mexicana.

El Congréso promulgé una Ley de Reforma de 1847, que confirmé el
restablecimiento de la Constitucion de 1824 sobre lineamientos un tanto

modificados.

Ante la evidente necesidad de una reorganizacion radical, surgi6é el Plan de
Ayutla de 1853, que sustentaba como principios fundamentales las garantias
de libertad, gobierno constitucional y fraccionamiento de las propiedades

territoriales del clero.

Juan Alvarez fue el presidente provisional previsto en el plan y resulté electo
por un consejo integrado por un representante de cada entidad. La oposicion
clerical a varias de sus reformas provoco la renuncia de Alvarez, y su sucesor,
Ignacio Comonfort, promulgé el Estatuto Organico, que fue Ley Fundamental

de gobierno durante el periodo preconstitucional.
En la Constitucion de 1857 se estipuld la division de poderes en Legislativo,

Ejecutivo y Judicial, que nunca podrian reunirse dos o mas de ellos en una

persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un sélo individuo.
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Estaba prohibido a los miembros del clero ocupar la presidencia, asi como a
quienes no fueran mexicanos por nacimiento o menores de 35 afos y no

residieran en México en la época de a eleccién.

E! Presidente podia promulgar y hacer ejecutar las Leyes expedidas por el
Congreso; recibir a los representanies diplomaticos extranjeros, nombrar y
destituir a los tlitulares de las dependencias del Ejecutivo, representantes
diplomaticos y funcionarios principales de Hacienda y nombrar y destituir a
otros funcionarios federales cuyo nombramiento o destitucion no estuvieren
previstos en la Constitucién o en tas Leyes, La aprobacién del Congreso era
necesaria para las designaciones de altos jefes mililares que hiciera el
Presidente, para las declaraciones de guerra, la concesion de patentes y el

nombramiento de la Comisién Permanente del Congreso,

Las dependencias del Ejecutivo debian crearse por decreto del Congreso, el
cual designaria también a los diferentes departamentos los diversos asuntos

gue cada uno tendria a su cargo.

Ignacio Comonfort fue elegido presidente bajo la nueva Constitucion, y Benito
Judrez fue presidente de la Suprema Corte, y casi en seguida se desaté un
fuerte antagonismo contra la nueva Constitucion. El General Félix Zuloaga
lanzé el Plan de Tacubaya, al que secretamente pretendia apoyar Comonfort y,

enterado el Congreso de ello, anulé su autoridad presidencial y pronto se
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desencadend la guerra civil.

Judrez mantuvo el gobierno civil en Veracruz, y hacia fines de 1860, al
recuperar la ciudad de México los liberales, decidié quebrantar definitivamente
el poder de la Iglesia e impedir su dominio sobre gran parte de la vida
econdmica y politica del pais, promulgando las Leyes de Reforma, que fueron
incorporadas formalmente a la Constitucion hasta 1873, un aflo después de su

muerte,

Correspondio a Juarez |a tarea de reconstruir y reorganizar la administracion

publica.

En marzo de 1861, al efectuarse nuevas elecciones, Judrez friunfo, y al
exponer al Congreso su programa de gobierno, subrayd la necesidad de hacer
economias en la administracion y sefiald los problemas creados por la escasez
de ingresos. En julio, Juarez logré que el Congreso suspendiera los servicios
de deudas publicas durante dos arios, pero este paso provoco de inmediato las
quejas del extranjero y mas tarde trajo como consecuencia la intervencion
europea y la invasion francesa, y Maximiliano de Habsburgo instald su
gobierno en México, mientras que Judrez tuvo que trasladar el suyo de un lugar

a otro, sin dejarle combatir al invasor en la medida de sus posibilidades.

Con la derrota del ejercito francés y el fusilamiento de Maximiliano en 1867,

Judrez volvid a la capital e inicid la ardua tarea de reconstruir al pafis, reformé
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el gabinete, formuld un nuevo programa financiero, reorganizo los gobiernos de

los Estados y redujo los efectivos del ejercito.(5)

En el ambito de la administracion pulblica, Santa Anna fue quien primero
modificd el numero original de secretarias de Estado, al establecer cinco de
ellas en abril de 1853, en un decreto de bases para la Administracion de la
Republica; 1) Relaciones Exteriores. 2) Relaciones Interiores, Justicia,
Negocios eclesidsticos e Instruccion Publica. 3) Fomento Colonizacion,

Industria y Comercio. 4) Guerra y Marina, y 5) Hacienda.

Santa Anna efectud adiciones a las fases anteriores, en mayo de 1853, para
crear las secretarias de Estado y Gobernacion, a cuyo cargo quedaron las
relaciones con el consejo de Estado, el gobierno interior, la policia de
seguridad, los montepios y establecimientos de beneficencia, las carceles, la
libertad de imprenta, las festividades nacionales y las diversiones publicas,
expidiendo un decreto en el que por primera vez fueron establecidas las
'materias que correspondia atender a cada una de las Secretarias, salvo las de

Guerra y Marina y la de Hacienda y Crédito Publico,

Las primeras constituciones continuaron la union entre la Iglesia y el Estado,
permitieron a los religiosos ejercer autoridad fiscal y les concedieron privilegios
judiciales especiales; sin embargo, tales relaciones fueron inestables y la

Guerra de Reforma culminé con la completa separacion del Estado y la Iglesia,

(5) GOODSPEED, Stephen Spencer. Ob. Cit. Pags. 24 a 32,
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fue derogado el estatuto especial y cesd la autoridad que el clero habia

ejercido durante tanto tiempo.

Ocupado en su lucha contra los conservadores, primero, y contra los invasores
franceses después, Juarez tuvo poco tiempo para reorganizar la administracién
publica, ya que su mayor preocupacion fue la del restablecimiento del orden y
la de fortalecer el Poder Ejecutivo, para lo cual propuso reformas
constitucionales para restringir las facultades del Poder Legislativo, asi como
para eslablecer la Camara de Senadores. La propuesta no fue aceptada
porque pretendia que fuera modificada la Constitucion mediante un
referendum, en el cual los electores manifestarian su aceptacion para que los

diputados que iban a elegir llevaran a cabo las reformas.(6)

En las elecciones de 1871, Porfirio Dlaz y Sebastian Lerdo de Tejada se
enfrentaron a Judrez, pero éste fue elegido por un margen muy pequenio y su
victoria fue la sefal para una rebelién encabezada por Porfirio Diaz, que

postulaba el Plan de la Noria, y que pronto fue sofocada.
Judrez murié en 1872 y Lerdo de Tejada, como presidente de la Suprema
Corte, ocupd su lugar como Interino. Poco después fue elegido presidente

constitucional y su administracion fue duramente criticada.

Las elecciones de 1876 fueron de las méas fraudulentas de la época y por ello,

(6) MORENO Rodriguez, Rodrigo. La Administracién Piblica Federal en México. México, Edicién
personal del autor. 1979 pags. 195 a 200.
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cuando Lerdo proclamé haber sido reelecto, Porfirio Diaz se levantd
nuevamente en armas, ahora con el Plan de Tuxtepec. Apoyado en su triunfo
militar, Diaz fue nombrado presidente provisional, y por las elecciones de 1877

fue declarado presidente constitucional.

Mediante las reformas constitucionales de 1887 y de 1904, Diaz fue reelecto
sucesivamente y no abandono la presidencia sino por renuncia en mayo de

1911, después de haber estallado la Revolucion de 1910,

En el aspecto administrativo, durante su primer periodo presidencial, Porfirio
Diaz reorganizd la Secretaria de Hacienda y determind los estudios que debian

realizar los aspirantes a puestos publicos.

Las reformas administrativas mas importantes fueron sobre todo de cardcter
financiero y en buena parte se debieron a José Ives Limantour y al desarrolio
de una clase burocrética dentro del gobierno. La "seguridad" en el empleo
permitié que después de 1890 surgiera un pequefo nicleo de funcionarios
interesados en los negocios publicos que constituyd después la instancia
directriz de la administracion porfirista, grupo que mas tarde fue conocido con

el nombre de los cientificos.
Durante el gobierno de Porfirio Diaz empezaron a aparecer los primeros

indicios de una burocracia estable, pero ésta estaba sujeta de pies y manos al

hombre cuyo poder personal hacia posible su existencia. No tenia ralces
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profundas en una estructura social y econdmica definitiva. La relacién entre el
jefe politico y los empleados del gobierno tuvo aun un caracter personal; ni
siquiera estaba basada en la adhesion a un credo politico comin o a la
afiliacion a un partido institucionalizado. Sin embargo, en el México
independiente esta caracteristica producia un efecto que no tenia en la época
virreinal: la constante rotacion del personal a cada cambio en la jefatura
politica. La permanencia en un cargo no dependia, como durante la Colonia del
apoyo de una auloridad, relativamente estable y lenta, pero situada en Espania,
sino que dependia de un presidente cuya propia permanencia estaba siempre

expuesta a ser disputada por otros rivales politicos.

La independencia acarred para México algunos cambios en la organizacion
administrativa. La autoridad sobre los ministerios y dependencias estaba
claramente centralizada en las manos del jefe del Ejecutivo. No preval.ecié la
fragmentacion de la autoridad ni la descentralizacion de la responsabilidad que
habian caracterizado al gobierno colonial. Las organizaciones privadas, como
los consulados, las asociaciones mineras y la Iglesia, que habian ejercido
poderes de gobierno durante el Imperio espafiol, no existian ya o habian sido
privadas de su autoridad legislativa, judicial y administrativa. Estos cambios
aclararon la funcion del gobierno y sentaron las bases para organizar la
administracién publica, segin lineas burocraticas modernas. Separaron la
funcién judicial negativa de la funcién positiva de direccién y ejecucion. No

obstante, no produjeron en México un sistema administrativo eficiente y
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coordinado que pudiera organizar los programas determinados por el Estado.(7)

En cuanto a las caracteristicas sociales y juridicas de los servidores publicos,
podemos decir que la mayor parte de los autores coincide en afirmar que la
sociedad mexicana, al consumarse la independencia, estaba esencialmente
dividida en estratos sociales diferenciados por tradicion y en algunos casos por
ley desde la Colonia, bajo puntos de vista étnicos, de riqueza o de poder. El
estrato superior [o conformaban los criollos y espanoles peninsulares, en el que
formaban el clero, la burocracia, la milicia (jefes y altos oficiales), la aristocracia
terrateniente, los mineros, los grandes comerciantes y arlesanos. El estrato
medio lo conformaban los clérigos de cargos inferiores, burdcratas, abogados,
literatos y oficiales del ejército de menor categoria. El estrato inferior podria
dividirse en dos érdenes: el alto, integrado por las clases trabajadoras, obreros
de las incipientes industrias y de las minas, rancheros y labradores de las
grandes propiedades, pequefos comerciantes y artesanos, El bajo, conformado
por los indigenas, mestizos, negros, esclavos, trabajadores de los cargos mas
inferiores en la industria, peones de las haciendas y, en general, los
integrantes de la gran masa rural y urbana lacerada por los graves problemas

de la miseria.

En 1812, cuando la revolucion de independencia era combatida por el gobierno
virreinal con tropas integradas por individuos de las castas, mandados por

oficialidad criolla en elevada posicién, es decir, cuando tenia un interés vital en

(7) GORDON SCHAEFFER, Wendell Karl. La Administracidn Publica Mexicana. En Revista Problemas
Agricolas e Industriales de México. Val.Vil. No 1. México. Eneto-febrero-marzo de 1955 pags. 232 a 234,
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atenuar el descontento general de los americanos postergados, todos los
empleos civiles y eclesiasticos importantes estaban en poder de los espafioles
peninsulares, exceptuandose el obispo de Puebla y el director de la Loteria,
que eran criollos. Incluso los empleados administrativos de baja categoria, pero
bien remunerados, como los del monopolio del tabaco, estaban en poder de los
espafoles y, sl entre los jefes y oficiales de las milicias provincianas
predominaban los criollos, esto se debla a que, por ser honorificos en tiempos
de paz, no tenia muchos competidores espanoles y, principalmente, porque los
criollos ricos, para satisfacer su vanidad, los habian comprado a precios

elevados.(8)

La situacion de la clase media en las postrimerias del virreinato, estaba
formada por la mayoria de los americanos que carecian de bienes territoriales y

del usufructo de minas o industrias.

A principios del siglo XIX, estos criollos formaban una numerosa clase media
economicamente improductiva, cuyos intereses no conservaban ya la menor
liga con la metrdpoli. Ocupaban magistraturas y cuartos de segundo orden y la
casi totalidad de los puestos administrativos de las pequenas ciudades,
Mientras los puestos mas relevantes les estaban practicamente vedados,
podian aspirar a todos los de segunda categoria y principalmente a la direccién

de los ayuntamientos, que dominaban.

(8) MENDIZABAL, Miguel Othén de.El Origen Histérico de Nuestras Clases Medias. En ensayos sobre
las clases sociales en México. México. Editorial Nuestro Tiempo, S.A. 1968. pags. 20 y 21.
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El criollo vivia sin poder sumarse a ninguna de las clases productivas, ni al
proletariado. Sélo encontraba una via para ser admitido en la vida social; la
burocracia, civil o eclesiastica. Pero es aqui precisamente donde el regimen

levantd mayores obstaculos a sus pretensiones.(®)

El primer gobierno independiente habria de enfrentarse con tres problemas que
requerian su atencién inmediata: primero, en el aspecto econdmico, conseguir
los fondos necesarios para la marcha del gobierno; segundo, en el aspecto
politico, buscar los medios idéneos para reafirmar la forma de gobierno con
que empezaba su independencia y, tercero, en el aspecto social, la
pacificacion del pais mediante el principio de unidén entre europeos y

americanos.

Los unicos instrumentos con que contaba el gobierno para resolver los
problemas, eran el Plan de lguala y los Tratados de Cordoba. Se creia
entonces que las garantias de union, religion e independencia, en ellos
contenidas, serian suficientes para resolver el problemas a que se enfrentaba
el naciente imperio. No obstante, mientras la garantia de la religion era
aceptada por la poblacién entera, no sucedia lo mismo con las garantias de

unién e independencia.

El Plan de Iguala ofrecia, entre otras cosas, a todos los habitantes de Ia

nacion, el acceso a los puestos publicos; prometia proteccion a las personas y

(9) VILLORO,Luis. El Proceso Ideoldgico de la Revolucidn de Independencia. 2a. edicidn, México.
Direccidn General de Publicaciones, UNAM. 1967, P4gs.26 y 27,
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propiedades de todo ciudadano; conservaba para el clero secular y regular
todos los fueros y preeminencia que disfrutaban antes de la Independencia,
establecia que "La Junta cuidara que todos los ramos del Estado queden sin
alteracion alguna, y todos los empleados politicos, eclesiasticos, civiles y
militares, en el mismo estado que existian en el dia.." y prometia remover
tinicamente a los que no estuvieran de acuerdo con la independencia, para ser
sustituidos por los ciudadanos que mas se distinguieran en "virtud y mérito”;
finalmente estatuia la formacién de un "ejército protector denominado de las
Tres Garantias", a cuya observancia de esos conceptos dedicarian sus

campanas.

Ocho meses después del Plan de Iguala, fueron firmados los Tratados de
Cérdoba, que fueron la ratificacion de aquél; pero el hecho de que el gobierno
quedara comprometido a salvaguardar los fueros y los privilegios de los
antiguos detentadores del poder, usando el ejército, no era garantia para que

la tranquilidad publica permaneciera inalterable.

Y si no fue posible al gobierno resolver los problemas financieros, tampoco
tuvo suerte en solucionar los de cardcter politico que se presentaron. No se
habia complacido ni a los que respaldaban la idea borbonista del Plan de

Iguala, ni a los liberales que sostenian ideas republicanas,

Aunque las sociedades cambian siempre lentamente, el periodo de 1821 a

1848 fue una transicion entre la Colonia y la sociedad "republicana”, que
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significaba un corte con el pasado. La forma en que se logré |a independencia
asegurd la supremacia de los criollos y abrié las puertas a muchos insurgentes.
Si bien es cierto que en un principio estuvo permitido que los espanoles
estuvieran ocupando cargos importantes hasta 1829, esta posibilidad fue
suprimida mediante las leyes de expulsion; sin embargo las circunstancias
empujaron a ciertos cambios de actitudes de las clases sociales que permitian

agruparlas, después de 1821, en empresarial, eclesiastica, oficialista y popular.

La empresarial estaba constitulda por comerciantes, industriales, mineros y
grandes hacendados. Los criollos dominaban las Ultimas actividades y
participaron en cierta medida y con gran entusiasmo en empresas industriales;
pero comercio e industria fueron acaparados por los extranjeros recién llegados
y por los espafoles que sobrevivieron a las expulsiones o que llegaron

después de 1836, cuando se firmd la paz con Espania.

Estaba formada la clase dficialista por los miembros del ejército y por la
burocracia. La enorme y endeble burocracia formaba la "clase media" urbana
que vivia del presupuesto en forma bastante raquitica y servia en forma
ineficiente e irregular. Debido a los problemas del erario, se turnaba en el
servicio gracias a los cambios de gobierno. Como no tenia otra forma de
subsistencia que el erario publico, era tan inestable como el ejército y estaba

pronto a servir a cualquier amo.

La clase popular estaba constituida por todos los que no formaban parte de las
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clases anteriores; es decir, la mayor parle de la poblacién: rancheros,
indigenas, peones, trabajadores de las minas, obreros, sirvientes, vendedores

ambulantes, dulceros, voceadores de periddicos, etc.(10)

El sitio de la clase media, aln después de su triunfo, no podia ser mas
inestable. Su papel era el de una cufa introducida en el orden anterior y
destinada a transformarlo. No todos sus componentes respondian en la misma
forma a la inestabilidad de su situacion. A grandes trazos existian tres tipos de
respuesta politica: una desviacion de "izquierda", que pensaba poder
sostenerse en el poder sin hacer concesiones a los grupos contra los que
luchaba; las logias yorkinas, apelando demagégicamente al pueblo,
fomentando la empleomania, veian en la inestabilidad social el Unico medio de
hacer indispensable el papel de la clase media. Una desviacion de "derecha",
sucumbiendo a la fascinacion de la estabilidad social y el arraigo econémico,
que vio en el apoyo a las antiguas clases propietarias la Unica solucion de su
inquietud. La lucha de estas tendencias iria, poco a poco, revelando dénde se
encontraba el verdadero "centro" de la revolucion. Asi se comprobd la
necesidad de una nueva clase progresista que remplazaria al clero y al ejército
y ofreceria una base economica estable a la clase media. El "centro"
revolucionario se sentiria inclinado al industrialismo y aspiraba a transformarse
en una burguesia economicamente activa. En su lucha contra el clero y el
gjercito, intentd apoyarse en la exigua clase industrial existente, hizo un

llamado a la inmigracion de capitales y creyd encontrar la solucion definitiva en

(10) VAZQUEZ, Josefina Zoraida. Los Primeros Tropiesos. En Historia General de México. T, Il
Coordinador Daniel Coslo Villegas. México. El Colegio de México. 1976. pags 50 a 59,
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la aplicacion del capital improductivo -en manos del clero- a la produccién
industrial. La “reforma" se convierie, asi, en el unico medio posibie de salir de
la inestabilidad y de lograr al mismo tiempo la transformacion efectiva de la

sociedad.

Respecto del primer grupo, podria decirse que ante la necesidad de colocarse
en la nueva sociedad, frald de crear nuevas formas de organizacion
burocratica, y ello los conduce a lo que José Maria Luis Mora {lama "los

perniciosos efectos de la empleomania”:

"La mala inteligencia que se ha dado al principio de igualdad legal, ha sido casi
siempre el origen de innumerables disgustos y de pésimos resultadoé en los
pueblos que han adoptado el sistema representativo. El titulo de hombre se ha
querido que sea suficiente para ocupar los puestos publicos, se ha pretendido
pasar el nivel por todos los individuos de la especie humana, y, a la igualdad de
derechos se ha sustituido la de condiciones, sosteniendo que la virtud debe
descansar al nivel del vicio, la ignorancia ocupar el lado de la ciencia, y la
miseria tener el mismo ascendiente que la riqueza. Partiendo de tan errado y
perjudicial principio, se ha creldo debian multiplicarse todos los empleos hasta
el grado de hacerlos alcanzar para contentar la ambicidn de todos los que
quisieran prefenderlos, y satisfacer su posicién con el derecho quimérico de la
igualdad absoluta. La propensin insaciable del hombre a mandarlo todo y a
vivir @ costa ajena con el menor trabajo posible, auxiliados de estas absurdas y

antisociales doctrinas, lejos de disminuirse con el aumento progresivo de los
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puestos publicos y la creacién de nuevos empleos a qué aspirar, ha adquirido
nuevas fuerzas, y ha hecho de la administracién un campo abierto a favor de
las intrigas y a los viles manejos, introduciendo un tréfico escandaloso e inmoral

entre los dispensadores de las gracias y los mds viles cortesanos”.(11)

Como integrante de la clase oficialista, el ejército desempend un papel
prepanderante dentro de la vida politica del México independiente. Despues de
la independencia, el ejército continud absorbiendo la mayor parte del gasto

publico.

Como el poder politico dependia del apoyo del ejército, las luchas politicas
eran monopolizadas desde luego por los dirigentes militares en competencia;
pero como cada jefe militar contaba con sus propios oficiales y soldados
subordinados a él, el efecto de este tipo de organizacion tuvo dos
consecuencias negativas sobre la administracion publica: 1) tendia a perpetuar
el personalismo en la administracion, y 2) converlia toda la estructura

administrativa en un sistema de distribucion de la prebendas politicas.

Como los cambios del poder politico eran frecuentes, a cada uno correspondia
otro mas o menos completo de personal administrativo. Ninguna continuidad
era posible, y la administracion, por ello, estaba desorganizada casi por

completo.

(11) MORA, José Maria Luis. Ensayos Ideas y Retratos. Prélogo y Seleccién de Arturo Arnaiz y Freg.
México. Universidad Nacional Auténoma. 1941. Biblioteca del Estudiante Universitario. Pags. 17 y 18.
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Teniendo como marco de referencia este panorama cadtico de la economia
nacional, grupos identificados como ‘“conservadores' favorecian la
centralizacidn gubernamental y administrativa, oponiéndose a los llamados
"liberales", que proclamaban el federalismo, se oponian al poder de la Iglesia y

abogaban por reformas agrarias.

Ninguno de los partidos o grupos tenia suficiente fuerza para prevalecer en el
poder, y los participantes eran los jefes militares mas importantes. La politica
consistia en controlar el ingreso publico, comprar el apoyo del ejército e
intentar el dominio de los estados o provincias por la fuerza de las armas. En
todo caso, una parte del ejército gobernaba el pais y raras veces era posible

ejercer el control politico efectivo sobre |a totalidad del territorio nacional.

El desorden general prevaleciente hacia imposible toda medida contra la

deshonestidad; el peculado era comin en toda la administracién,

Como el periodo de la anarquia militar se distinguidé por la muy estrecha
cooperacion entre los diversos grupos del ejército y la Iglesia, los dirigentes del
movimiento liberal que lograron establecer la Constitucion de 1857,
combatieron tanto a los militares como al clero. No solo deseaban separar a la
Iglesia del Estado, quitandole los poderes fiscales y el fuero, sino obligaria a
comenzar la enajenacion de sus vastas propiedades, salvo las destinadas

estrictamente al culto; naturalmente, a los militares también les seria suprimido
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el fuero de que disfrutaban.(12)

En octubre de 1833 fue expedida la ley que derogaba la coaccion civil para el
pago del diezmo; en noviémbre del mismo afio, fue derogada la ley civil en
cuanto a votos monasticos y en 1834 fueron publicados los proyectos para
reducir las ordenes religiosas. Poco después fueron presentados al Congreso
varios proyeclos para la ocupacion de los bienes eclesidsticos, enlazando este
problema con la amortizacion de la deuda publica y el arreglo del crédito
publico, aunque en el fondo que el propodsito real no fuera sino el de destruir el
poder que las corporaciones ejercian en la sociedad civil, por las riquezas que

poseian.

Mas de 27 afios permanecieron sin aplicacion los proyectos de Zavala, Mora y
Gomez Farias, hasta que la reforma politica planteada en la nacidon después
del Plan de Ayutla fue acompafiada también de la reforma que, aunque
impropiamente, podia llamarse religiosa o eclesidstica, pero que vino con cierta
prudencia y mesura, con prevenciones que declaraban la propiedad de los
bienes del clero, otorgaban ciertas garantias y dejaban a los eclesiasticos
regulares y seculares en el goce de sus censos y con autoridad y dominio

sobre sus iglesias y monasterios.(13)

{12) GORDON SCHAEFFER, Wendell Karl.La Administracién Piblica Mexicana. En Revista Problemas
Agricolas e Industriales de México. Vol, VII. No. 1. México. Ene-feb-mar- 1955, pAgs 229 a 231.

(13) PAYNO, Manuel. La Reforma Social en Espafa y México. Apunte histérico y principales leyes scbre
desamortizacién de bienes eclesidsticos. Introduccion y Seleccidn de Fransisco Gonzdles de Cosio.
México. Direccién General de Publicaciones UNAM. 1958, Pags. 42 a 44, 50 y 51,
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La Constitucion de 1857 proclamaba como dogma la libertad y la igualdad
absoluta del hombre, atribuyendo a estos principios la calidad de derechos
inalienables e intangibles. En tal sentido, la Constitucién es un compendio de
las garantias, las libertades y los derechos que el poder publico reconoce,
garantiza y sanciona en favor de la persona humana, del individuo en
particular, considerado éste como la base fundamental de las instituciones
sociales. Dicho cédigo politico establecia y consagraba, entre otras: la libertad
de pensamiento, la libertad de ensefanza, la libertad de transito, la libertad de
trabajo, la libertad de asociacion y todo un conjunto de garantias en favor de
los mexicanos, con miras a protegerlos contra las arbitrariedades y atropellos
de autoridades despdticas, abusivas e irresponsables. Destacan el derecho de
peticién, la abolicién de la prision por deudas, la abolicion de la pena de
muerte, la abolicion de las costas judiciales, el establecimiento de las
formalidades legales que deben observarse en los juicios penales y civiles, el
pago de la justa y previa indemnizacion en caso de expropiaciones, motivadas
por causa de utilidad publica; la prohibicién de los estancos, acaparamientos y
monopolios; la abolicién de los fueros y titulos nobiliarios; pero, sobre todo, la

maxima garantia, o sea el juicio de amparo.

Fueron los constituyentes los que introdujeron en 1a Carta Magna las genuinas
innovaciones nacionalistas de caracter revolucionario, tales como el sistema de
sufragio universal, |a supresion de los fueros y la desamortizacion de los
bienes de |a Iglesia, confirmando |a prohibicion de las corporaciones religiosas

y civiles para adquirir bienes raices, y consagraron en definitiva al federalismo
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como la forma de organizacién que adoptara politicamente la Republica, a la

que se |e atribuyd, ademas el caracter de representativa y popular.(14)

El 17 de marzo de 1857 fue expedido e! decreto mediante el cual se prevenia
que, de conformidad con la Constitucién, debia procederse a jurarla por parte
de los empleados y funcionarios publicos, en los términos establecidos por el
propio decreto. El clero quedé excluido del juramento, por no ser sus miembros
funcionarios publicos. Pero ya antes del decreto, el arzobispo Lazaro de la
Garza habia predicado contra la Constitucion y en una circular se instruia a los
curas para que inculcasen la idea de no ser licito a los fieles el jurar la nueva

Constitucion.

Los obispos de la Republica expidieron circulares idénticas a !a del arzobispo
De la Garza, con el argumento fundamental, en contra del juramento, de que no
era licito hacerlo, porque varios articulos de la Constitucion eran contrarios a la

institucién, doctrina y derechos de la iglesia.

Al desencadenarse la Guerra de Tres Afios, y cuando ya habian transcurrido
18 meses de lucha, el 7 de julio de 1859, fue publicado el Manifiesto del
Gobiemno Constitucional, en el que en sintesis fueron dados a conocer los
objetivos programaticos que perseguian los liberales: anunciaba la
nacionalizacién de los bienes de la iglesia; sefalaba como regla general

invariable la mas completa independencia entre los negocios del Estado y los

(14) ENCICLOPEDIA DE MEXICO. T. XI. Reforma. Péags. 88 y 89
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puramente eclesidsticos y tocaba los puntos que iban a ser materia de la
legislacién reformista en cuanto a las corporaciones de regulares, cofradias,
archicofradias, hermandades y noviciados, asi como las relaciones entre el
creyente y el sacerdote, quedando la remuneracién de los primeros como
"objetos de convenios libres entre unos y otros”, La tesis general que iba a
precisar la secularizacion declaraba que las medidas a que aspiraba eran "las
Unicas que podian dar por resultado la sumision del clero a la potestad civil en
sus negocios temporales", quedando aquél, sin embargo, con las medios
necesarios para consagrarse al ejercicio de su ministerio. Fue previsto el
establecimiento del registro civil para que los actos celebrados ante la

autoridad surtieran ya todos sus efectos legales. (15)

El 12 de julio de 1859 fue expedida la Ley sobre Nacionalizacién de Bienes del
Clero y de separacion de la Iglesia del Estado; el 23 de julio, la del Matrimonio
Civil, el 31, la de Secularizacion de Cementerios; el 11 de agosto, la que fija el
Calendario de Fiestas Laicas y el 4 de diciembre de 1860, la Libertad de

Cultos.
Los sectores reaccionarios se sintieron lesionados en sus intereses por la
nueva legislacion, y la guerra civil se exacerb6 y mas tarde, con la intervencién

francesa, fue instalado el gobierno de Maximiliano.

Fue hasta 1873 cuando se elevaron al rango de normas constitucionales las

(15) REYES HEROLES, Jesus, El Liberalismo Mexicano. México. Facultad de Dercho. UNAM. 1857 T. IIi.
Pags. 211 a 217.
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Leyes de Reforma y quedaron incorporadas a la Constitucion de 1857, en

calidad de reformas y adiciones.

Debido al triunfo reformista, la Iglesia quedé supeditada, en lo temporal, a las
normas juridicas emanadas del Estado y su accién, que desbordaba los
terrenos ajenos a su misién puramente espiritual, quedé restringida a los justos
limites que le imponia, en la esfera civil, la supremacia del poder regulador

estatal,

Al hacer el estudio de las clases sociales durante el porfiriato, Andrés Molina
Enriquez considera que el elemento colocado mas arriba, la casta superior, era
en realidad el extranjero y, dentro de él, dividido en dos grupos, el
norteamericano y el europeo; estaba colocado, como superior, el

norteamericano.

Debajo del elemento extranjero estaba el criollo, dividido por el orden de
colocacién de los grupos de arriba a abajo, en criollos nuevos, criollos sefiores
y criollos clero, El de los Sefores estaba dividido, siguiendo el mismo orden, en
el subgrupo de los politicos moderados y en el de los conservadores. Los
criollos nuevos o liberales, por los méritos de haber traido al elemento
extranjero y por sus estrechas relaciones con éste; los criollos politicos o
moderados, por su superioridad intelectual sobre los demds grupos criollos de
sangre espaiola; los criollos conservadores, por la influencia de sus grandes

fortunas vinculadas con la gran propiedad, y los criollos del clero, por su
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influencia religiosa, eran en el pais menos que los extranjeros, pero mucho mas

que los mestizos.

Inmediatamente debajo del grupo de los criolios del clero, estaba el elemento
mestizo, dividido en el grupo director, parte del cual era revolucionario; en el
grupo de los profesionistas; en el grupo nuevamente formado de los obreros

superiores; en el grupo de los pequenios propielarios individuales, y en &l de

los rancheros.

El grupo director compuesto de los funcionarios y jefes del ejército, fue el
sucesor del grupo autor del Plan de Ayutia, de la Constitucién y de la segunda
independencia; fue inaugurador del periodo integral del Plan de Tuxtepec y

después sostenedor de la paz porfiriana.

Formado por los mestizos amparados por la iglesia en la época colonial y
separados de ella a raiz de la independencia, el grupo de los profesionistas fue
sucesor del mestizo educado en los institutos; de gran fuerza intelectual,

ejercié una poderosa influencia sobre el elemento indigena.

Sucesor de otro grupo mestizo separado de la iglesia a raiz de la
independencia, el grupo de los empleados con sus nuevas unidades
estructurales, fue menos favorecido por los esfuerzos de instruccion publica
que los del grupo de los profesionistas y encontraron en los presupuestos un

camino de vida y de accidn que les permitié existir y “prosperar”. Los
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empleados, profundamente adictos al grupo director y profundamente devotos
a la ensefianza del grupo profesionista, guardaron por su parte, con ambos, la
solidaridad del elemento en conjunto, pero exigiendo con toda la fuerza el goce
del presupuesto, no a titulo de los trabajos que a la administracién publica
pudieran prestar, sino a titulo de derecho propio y de derecho indiscutible. De
alll las condiciones econdémicas artificiales con que se regularon las partidas de

sueldos en |os presupuestos.

E! grupo del ejército, desprendido, como el grupo director, del anterior
revolucionario, estuvo compuesto por los jefes y clases del ejército en general y
los soldados de los cuerpos de caracter plenamente nacional, llamados
“rurales"; aquéllos, como éstos, fueron reclutados durante el periodo de paz.
Todos ellos guardaron condiciones idénticas a las de los empleados y fueron
favorecidos de igual modo. Podia considerarse a las unidades del grupo del
ejército como inferiores en condicién a las del grupo de los empleados, en
razon de que el servicio que aquéllos estaban obligados a prestar era rudo y

penoso, en tanto que el que de éstas era facil y cémodo.

Formaban el grupo de los obreros superiores los empleados de ferrocarriles,
trabajadores de cierta categoria con constructores, maquinistas, electricistas,
mecanicos, maestros de talleres, elc, y el de los principales obreros

industriales.

El dltimo grupo del elemento mestizo es el de los pequefios propietarios
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individuales.

El elemento indigena sirvié de base de sustentacién a todos los elementos de
raza de la poblacion de la Republica: el clero inferior, el grupo de los soldados,

los obreros inferiores, los propietarios comunales y los jornaleros.(16)

Dentro de la relaciones laborales entre el poder publico y sus empleados, el
Plan de Iguala ofrecia a todos los habitantes de la nacién el acceso a los
puestos publicos; sin embargo, al consumarse la Independencia, las
autoridades permitieron remover Unicamente a aquellos empleados que no
estuvieran de acuerdo con la Independencia, para ser sustituidos por los
ciudadanos que mas se hubieran distinguido en "virtud y mérito", seleccionados
de una terna que incluiria a cualquier persona, aunque poco después fue

agregada la exigencia de que hubieran jurado la independencia.

La primera ley de expulsion de los espanoles, de 10 de mayo de 1827,
establecfa en su articulo 10. que ningun individuo que fuera espafiol por
nacimiento podria ejercer cargo ni empleo alguno de nombramiento de los
poderes generales en cualquier ramo de la administracién publica, civil y
militar, hasta que fuera reconocida la independencia de Mexico por parte de
Espafia; el articulo 20. extendia |a prohibicién anterior a los cargos y empleos

eclesiasticos del clero secular y regular, en cuanto al ejercicio de sus

(16) MOLINA ENRRIQUEZ, Andrés. Las clases sociales mexicanas durante el porfiriato. En ensayos
sobre las clases sociale en México. Miguel Othén de Mendizabal y Otros.México. Editorial Nuestro
Tiempo, S.A.. 1968. Pégs. 42 a 47,
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atribuciones econdmicas, gubernativas y judiciales, exceptuando sélo a los
obispos. La nueva ley de expulsion del 20 de mayo de 1829 ratific y aclaré el

contenido de la ley anterior, marcando, ademas, castigo a quienes la violaran,

José Maria Luis Mora sefalaba en su libro México y sus revoluciones, los

graves dafnos que a la administracion publica causaba la "empleomania”: Los
empleados, entre los cuales deben contarse los cesantes y pensionistas; en
esta clase contamos a los militares retirados y sueltos que no hacen servicio en
los cuerpos y a los que han revivido a virtud de la ley de permisos. Como el
erario no puede cubrir sus atenciones y como forman una parte muy
considerable las erogaciones, por los sueldos, pensiones y gratificaciones que
se pagan por estos titulos, el publico, que ve el ningun servicio que prestan Ios
mas de ellos, los sueldos excesivos de otros y lo innecesario de muchas
plazas, se declara contra las personas y las culpa de errores de la
administracion en que por lo general no han tenido parte. La empleomania que
cred el gobierno espafiol en los naturales del pais ha tenido ocasién de
progresar mucho en el estado de revolucién permanente en que se ha hallado
la Republica desde la independencia; Ia ruina de las fortunas ha hecho que
muchos \busquen su subsistencia en un empleo, y de aqui ha provenido esa
prodigalidad en crear plazas, ese empefo en solicitarlas, y esa conducta
transgresora de la leyes en proveerla en otros que en los cesantes. Cada
nueva revolucién del pais, ha producido la sustitucion de los jefes y subalternos
de los cuerpos y de muchos de los empleados de la administracion civil que

han quedado con sus sueldos, proveyéndose las plazas que ocupaban en otros

43



atribuciones economicas, gubernativas y judiciales, exceptuando sélo a los
obispos. La nueva ley de expulsién de! 20 de mayo de 1829 ratificé y aclard el

contenido de la ley anterior, marcando, ademas, castigo a quienes la violaran.

José Maria Luis Mora sefalaba en su libro México y sus revoluciones, los
graves dafos que a la administracién publica causaba la "empleomania": Los
empleados, entre los cuales deben contarse los cesantes y pensionistas, en
esta clase contamos a los militares retirados y sueltos que no hacen servicio en
los cuerpos y a los que han revivido a virtud de la ley de permisos, Como el
erario no puede cubrir sus atenciones y como forman una parte muy
considerable las erogaciones, por los sueldos, pensiones y gratificaciones que
se pagan por estos titulos, el publico, que ve el ningun servicio que prestan los
mas de ellos, los sueldos excesivos de otros y lo innecesaric de muchas
plazas, se declara contra las personas y las culpa de errores de la
administracién en que por lo general no han tenido parte. La empleomania que
cre6 el gobierno espaiiol en los naturales del pais ha tenido ocasion de
progresar mucho en el estado de revolucion permanente en que se ha hallado
la Republica desde la independencia; la ruina de las fortunas ha hecho que
muchos busquen su subsistencia en un empleo, y de aqui ha provenido esa
prodigalidad en crear plazas, ese empefio en solicitarlas, y esa conducta
transgresora de la leyes en proveerla en otros que en los cesantes. Cada
nueva revolucidn del pais, ha producido la sustitucion de los jefes y subalternos
de los cuerpos y de muchos de los empleados de la administracion civil que

han quedado con sus sueldos, proveyéndose las plazas que ocupaban en otros
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quienes a su vez ha tocado la misma suerte. Cada nuevo gobierno a creido
necesario dar empleo a sus adictos, o para recompensarles la parte que han
tomado en su elevacion o para formarse un circulo de personas que los
sostengan contra el ataque de sus enemigos. Esta operacion, repetida muchas
veces, ha elevado el presupuesto general de la Republica y de los Estados, de
modo que ya no es posible cubrir ni une ni otro. De aqui la insubsistencia de
los puestos y el odio generalmente difundido en México contra los empleados

publicos.

Después de mencionar que el cohecho y el soborno se han generalizado en
forma alarmante en lodas las esferas gubernamentales, Mora asegura:
"Tenemos por cierto que si la administracion mexicana no procura eficazmente
disminuir el numero de plazas y empleados, reducir a una justa proporcién los
sueldos de éstos y vigilar escrupulosamente su conducta, el pals se convertira
en un centro de facciones y proyectos revolucionarios que se convertiran sin

cesar y pondran en riesgo por muchos arios su tranquilidad interior.(17)

La ley de 14 de junio de 1848 ordenaba, enire ofras cosas, cesar a los
empleados agregados, auxiliares o supernumerarios en las oficinas da la
federacion; prohibié todo pago por oficinas recaudadoras o distribuidoras que
no fuera por puestos presupuestados y autorizd al Ejecutivo para que
suprimiera las oficinas que considerase innecesarias, para reformar las plantas

de los que permanecieron y para remover libremente a los empleados de

(17) MORA, José Maria Luis. Ob. Cit. T. |, Pdgs. 90 a 92.
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hacienda.(18)

Al aprobarse la Constitucion de 1857, el decreto de 17 de marzo del mismo afo
prevenia que todos los empleados y funcionarios publicos debian jurarla,
excepto los miembros del clero, a quienes no consideraba como funcionarios

publicos.

La circular del 14 de abril de 1866 dispuso que ningun empleado publico,
cualquiera que fuese su clase o categoria, pudiese entrar en el desempefo de

su cargo o empleo sin la presentacion previa del titulo o despacho respectivo.

En términos generales el reclutamiento del personal al servicio del Estado
estuvo enmarcado dentro de los lineamientos que establecia la Constitucion de

1857.

(18) ROMERO, Matds. Memoria de Hacienda y Crédito Publico, correspondiente al cuadragesimoquinto
aflo econémico. 1870. México. Edicién Facsimilar. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. 1967. pags.
299 y 300.
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B. PROCESOS DE INTEGRACION DEL DERECHO BUROCRATICO
MEXICANO.

El Estado, para dar servicio a los ciudadanos, requiere del concurso de
personas de muy diferente capacidad y preparacién, ya que los empleos que
genera -y las funciones de éstos- son muy diversos. Van desde los de quienes
se demanda una formacion universitaria, como economistas, abogados,
médicos o profesores, hasta los empleados que realizan labores de apoyo,
como secretarias, archivistas y dibujantes, por ejemplo, ademas del personal

deintendencia.

Es natural que los intermediarios funcionales entre gobernantes y gobernados,
pertenezcan a la misma sociedad que forma el Estado de que se trata; México,
por consiguiente, ha tenido siempre una burocracia que le sirva, tanto en la
época de los aztecas y los mayas, como en la Colonia, en la etapa de la

independencia, y luego de la Reforma y de la Revolucién.

Las relaciones entre el Estado y quienes le prestan sus servicios debe tener
alguna forma de regulacion. En un principio fue tnicamente la voluntad de los
soberanos, que seleccionaban a los servidores por ser los encargados de
atender a los propios intereses de los monarcas, asi sucedia en la época
colonial en nuestro pals. Después, como la relacion se desenvolvia ya en

direccion de los intereses del pueblo, los servidores pUblicos fueron
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especializandose pero estaban sujelos a los vaivenes de la politica; cada
nuevo jefe o gobernante designaba a los colaboradores que sus objetivos,

simpatia o compromisos requerian.(!)

Quienes prestaban sus servicios en el gobierno sabian que su paso por el
empleo era transitorio y eventual. Carecian de protecciones personales y de

estabilidad. Esta situacion obligaba a pensar en ciertas formas de defensa,

Es asi que comienzan a nacer pequefas organizaciones durante el periodo
colonial, que unicamente se ocupaban de cuestiones que hoy consideramos
relacionadas con la seguridad social, como el Monte de Piedad de México,
similar al de la Villa de Madrid, que daba asistencia a los trabajadores del
virreinato, Durante la vigencia de la Constitucién de 1824 se habla de
pensiones y retiros a los empleados de la Federacién y algunas otras

pequenas ventajas para sus viudas,

Ya en ia etapa de la Reforma aparecen algunas acciones mas encaminadas al
bienestar del servidor publico y su familia, pero no en relacién con su condicién

de empleado, es decir con su estabilidad,

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

las formadas algunos afios después por los obreros, ya que se limita a la

(1) ROMANO IBARRA, Julio. “Estructura de Gobierno en el perlodo armado."En Revista Pensamiento
Polltico. No 67. Vol. XVIi. Nov. de 1874. Pags. 353 a 362.
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proteccion social, sin accion politica alguna.

Durante el gobierno Porfirio Diaz aparece la Ley de Pensiones, Montepios y
Retiros para civiles y militares (1896), donde se sefala el acceso a la cuarta
parte del sueldo del causante como derecho en caso de retiro, se reconoce
derecho a |a viuda y las hijas "hasta que se casen o se mueran”, y a los hijos

hasta los 21 afios de edad.

En realidad, durante un largo lapso no existe ninguna disposicion relacionada
con la prestacion de servicios al Estado; se les consideraba regidos por el
derecho administrativo, y en consecuencia todas las relaciones de trabajo
estaban subordinadas a las disposiciones de este derecho; se normaban por

ordenes, memorandums, acuerdos y otras disposiciones similares.

Es hasta 1925 que aparece una organizacion oficial al servicio de los
burécratas, La Direccién de Pensiones Civiles de Retiro. En 1928, los maestros

logran el Seguro Federal de! Magisterio, de tipo mutualista.

El Presidente Constitucional sustituto, el Gral. Abelardo L. Rodriguez,
manifestd interés por la situacion de los empleados publicos y entre otros
acuerdos, dictd uno de gran importancia: el Acuerdo sobre la Organizacion y
Funcionamiento del Servicio Civil, que se publicé en el Diario Oficial el 12 de

abril de 1934.
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La vigencia de este acuerdo que fue efimera, porque asi lo disponia el ariculo
20. transitorio del propio acuerdo, que le sefalaba su vigencia hasta el 30 de
noviembre de 1934. Esto, segun la exposicidn de motivos, para dar libertad al

nueva presidente de actuar coma mejor conviniera a su criterio,

Ya antes, casi inmediatamente de tomar posesion, en septiembre de 1932,
Abelardo Rodriguez habia dictado un acuerdo en el sentido en que los
empleados del Poder Ejecutiva na fueran remavidas de su cargo sino por justa
causa; ahora con el acuerdo relativa a la organizacion del servicio civil,
perfeccionaba su accion y daba el antecedente mas cercano para la

promulgacion del estatuto, al que nos vamos a referir mas adelante.

El Acuerdo sobre la Organizacion y Funcionamiento del Servicio Civil sefialaba
en varios capitulos la forma de su aplicacién; el primera se referia a los sujetos
beneficiados que serian todas las personas que desempefiaran cargos,
empleos o comisiones dependientes del Poder Ejecutivo de la Unién, que no
fueren militares, y ademdas precisaba quienes quedaban excluidos de dicho
acuerdo, que venian a ser los altos empleados y los de confianza, asi como los
supernumerarios y los de contrato. Creaba, en el segundo, las Comisiones del
Servicio Civil que deberian funcionar en las Secretarias y Departamentos
Administrativos y demas dependencias que tendrian funciones muy importantes
referidas principalmente a la seleccion de personal y algunos efectos
escalafonarios; dentro de ellas estarian debidamente representados los

empleados. El tercero sefalaba las farmas de ingreso al Servicio Civil, las
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categorias y los casos de preferencias. E! cuarto establecia lineamientos para
las vacaciones, licencias y permisos. El quinto aludia a las recompensas y
ascensos. El sexto consignaba los derechos y obligaciones del personal
comprendido en el servicio civil. El séptimo aludia y al procedimiento para ello.
El octavo enumeraba las causas de separacion del servicio civil, hay que
mencionar que, como entre esas causas se cita la supresion del cargo en el
presupuesto, también ordenaba que en ese caso se pagara indemnizacion de
tres meses de salario, y la misma cantidad a sus beneficiarios en caso de que
la causa fuere la muerte del trabajador. Contenia algunas disposiciones

complementarias y los usuales articulos transitorios.(2)

Debemos subrayar que esta disposicion presidencial beneficié a los
trabajadores del Estado (aunque incipientemente) y constituye el antecedente
fundamental del Estatuto. Abelardo L. Rodriguez 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, este
ordenamiento, en su articulo 2°, establecio que las relaciones entre el Estado y
sus servidores se regirian por las Leyes del Servicio Civil que se expidieron.
Agregaba  que aunque el precepto constitucional le concede facultades al
presidente para designar a los empleados, él abdicaba de esa facultad para

dar seguridad a los propios empleados y funcionarios.

{2) DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION. Publicado el 12 de abril de 1934.
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1. EL ESTATUTO DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO
DEL ESTADO, DE 1938, Y LA REFORMA DE 1941,

El interés de los servidores publicos se manifestaba cada vez mas para lograr
seguridad, estabilidad y beneficios en su empleo. Asi io demuestra el hecho de
que se solidarizaran con los obreros en diferentes luchas reivindicativas. Asi,
tomaron parte en la formacion de la Confederacién de Trabajadores de México
(CTM), de la que resulta Secretario General Vicente Lombardo Toledano; pero
los trabajadores del Estado, que no consolidaban todavia sus sindicatos, no

pudieron actuar dentro de la CTM, como en un principio lo pretendieron,

Los promotores de la organizacion sindical burocratica logran Ja celebracién
del Congreso Unidad el 30 de agosto al 4 de septiembre de 1936 y se, crea

entonces, la Federacion Nacional de Trabajadores del Estado.

La lucha continta, y por fin, con la simpatia del Presidente de la Republica, el
general Lazaro Cardenas, se logra que se someta a la consideracion del
Congreso de la Unidn una iniciativa de Estatuto para los trabajadores que

prestan servicios al poder publico.
La iniciativa provocd acalorados debates en la Camara de Diputados, pues,

hay que recordarlo, aunque no habia diputados de oposicion, si los habia con

criterio propio y que sabian manejar debidamente la dignidad del cargo; la
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iniciativa presidencial fue discutida y hubo oposicién de varios miembros no
solamente al reconocimiento al derecho de sindicacion, sino muy

esencialmente a la huelga en contra del Estado.

La Camara de origen fue la de Senadores, que recibié la iniciativa enviada por
el secretario de Gobernacion el 23 de noviembre de 1937, fecha en que se
turnd a las Comisiones unidas 1ay 2a de Trabajo y 2a de Gobernacion, las que
con fecha 18 de diciembre del mismo afio emitieron un dictamen, aprobatorio
en todos sus términos, Los comisionados que intervinieron fueron: de 1a. de
Trabajo, Gonzalo Bautista, Luis R. Reyes, y Luis Mora Tovar, de la 2a de
Trabajo, Antonio Romero, Pedro Torres Ortiz, y Federico Idar y por la de

Gobernacion, Manuel Gudifio y Mauro Angulo.

Yaen la plenaria, el senador Candido Aguilar pidid la aprobaciéon con
dispensa de tramites, la que fue aprobada por el Senado. Varios senadores
hicieron uso de la palabra. Antonio Romero, quien hizo notar que el Estatuto
era un derecho y no una gracia para los Trabajadores del Estado y un paso
mas de avance para la Revolucion Mexicana; Gonzalo Bautista, quien subray6
que para los miembros de la comision tan trabajador es el empleado publico
como el de la empresa privada, dada la caracteristica especial de las labores.
Ernesto Soto Reyes lo hizo para exhortar a los servidores publicos a actuar con
mesura y responsabilidad en el cumplimiento de sus deberes como encargados
de atender al pueblo; el jalisciense Gonzalez Gallo pidié que las Camaras y el

Poder Judicial renunciaran expresamente a su derecho de nombrar y remover
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libremente a sus empleados, para evitar que el derecho constitucional a
hacerlo estuviera por encima del Estatuto; Nicéforo Guerrero lo rebatid
diciendo que el Estatuto era precisamente reglamentario de ese derecho, por lo
que resultaba innecesaria esa propuesta: en iguales términos o similares se
produjo  Wilfrido C. Cruz. La iniciativa fue aprobada en lo general, y sin

discusion en lo particular, pasé a {a Camara de Diputados,

El 24 de diciembre de 1937 se dio lectura a la iniciativa de} Ejscutivo aprobada
por el Senado, misma que se acompaid de una propuesta del senador Mora y
Tovar en e} sentido de dar oportunidad de regresar al empleo, bajo las mismas
condiciones, al empleado que hubiera gozado de una licencia para e
desempefio de otro cargo, de eleccién o de confianza. El proyecto fue turnado

a las Comisiones Unidas de Trabajo, Gobernacion y Puntos Constitucionales.

EL dictamen de la comisiones esta fechado el 26 de abril de 1938 y contiene
diversas modificaciones, la mayor parte de estilo, pero algunas de considerable
importancia. Los dictaminadores fueron, por (3 12 de Trabajo, Salvador Ochoa
Renteria, Luis S, Campa, Félix de |a Lanza y José Zavala Ruiz; por la 3° de
Trabajo, Luis Torres, Manue! Ayala, Daniel Santillan y como suplente Francisco
Arellano Belloc; 1a de Puntos Constitucionales, José Hernandez Delgado, José
Santos Alonso y Emilio Araujo; por la 2% de Gobernacion, José Santos Alonso,

Rodolfo Delgado y Alfredo Zarate Albarran,

El 12 de mayo de 1938 se puso a discusion el dictamen de las Comisiones
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Unidas, y hubo intervenciones de numerosos diputados, cuyos nombres
estuvieron ligados por largos afios a la vida politica, diplomética y
administrativa de México. Entre esas intervenciones podemos mencionar las de
José Aguilar y Maya, Francisco Arellano Belloc, Salvador Ochoa Renteria,
Miguel Angel Méndez Reyes, Fernando Amilpa, José Mufioz Cota, José
Hemnandez Delgado, Agustin Franco, Margarito Ramirez, Victor Alfonso
Maldonado, etc. El debate fue apasionado, inteligente, con vigorosas
argumentaciones y réplicas. Que hombres de la talla de Aguilar y Maya o Victor
Alfonso Maldonado se hayan manifestado en contra, refleja el hecho de que
en aquellas viejas legislaturas habia puntos de vista diversos,valor, exaltacion
en las ideas, aun sin la presencia de partidos opositores. En todo caso, se
hicieron  defensas brillantes en favor de los trabajadores al servicio del

Estado.

£l Dictamen de las Comisiones fue votado en contra, por las numerosas
modificaciones que contenia; un grupo de Diputados presentd otro proyecto de
Estatuto, que fue aprobado en la sesién del 28 de junio de 1938 y remitido a la

Camara de origen para su discusion nuevamente.

En la sesion del senado de la Republica de fecha 23 de agosto de 1938, se
conocid el envio de los diputados. El Senador Gilberto Flores Muioz solicitd
dispensa de tramite y asimismo que se declarara el Senado en sesion
permanente hasta que la Comision presentara su dictamen. El proyecto fue

turnado a las Comisiones unidas de 2* y 32 de Trabajo y 2* de Gobernacién.
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El dictamen de estas Comisiones, integradas por los Senadores Antonio
Romero y Pedro Torres Ortiz, en la 2* de Trabajo; Félix C. Rodriguez, Roman
Campos Viveros, enla 32 de Trabajo; Manuel Gudifio y Mauro Angulo, en la 22
de Gobernacién, fue en el sentido de desechar las reformas formuladas por los
Diputados; ratificar la aprobacién de fecha 21 de diciembre de 1937 y dar una
proteccion a los que hubiesen sido cesados a partir del 1o de enero de 1938,
para ocurrir ante el Tribunal de Arbitraje como demandantes, si lo
consideraban injusto. Se formd de inmediato una comision que hizo su entrega
personal en {a Camara de Diputados, con la stplica de que fuera tratado con la
altura necesaria, El 6 de septiembre de 1938 fue dada cuenta del proyecto, y
puesto a discusion, no hubo oradores en confra, por lo que se pasd a la
votacion nominal y fue aprobado por 158 votos contra 6, pasandose al

Ejecutivo para los efectos de su publicacion.

El Estatuto fue publicado por el presidente Cardenas en el Diario Oficial del 5
de Diciembre de 1938.

Los Trabajadores al Servicio del Estado habian obtenido el reconocimiento de

sus derecho laborales.
Este instrumento legal estaba dividido en varios capltulos: Disposiciones

Generales, ocho articulos; Derechos y Obligaciones de los trabajadores, nueve
aniculos; De las horas de trabajo y de los descanos legales, once articulos; De
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los salarios, doce articulos; De las obligaciones de los poderes de la unidn con

sus trabajadores considerados individualmente, un articulo con diez incisos; De

las_obligaciones de los trabajadores, un articulo con siete incisos; De la

suspension de los efectos del nombramiento de los trabajadores, un articulo

con tres incisos; De_la terminacion de los efectos del nombramiento de los

trabajadores, un articulo con cinco fracciones; De la organizacion colectiva de

los Trabajadores al servicio de los Poderes de la Unién, dieciocho articulos;

De las condiciones generales de trabajo, tres articulos; De las huelgas, siete

articulos; Del procedimiento en materia de huelgas y de la intervencion que

corresponde al Tribunal de Arbitraje, once articulos; De los riesgos y

enfermedades profesionales, dos articulos; De las percepciones, seis articulos;

Del Tribunal de Arbitraje y Juntas Arbitrales para los trabajadores al servicio de!

Estado y del procedimiento que debe sequirse ante el propio Tribunal y Juntas,

siete articulos; De la competencia del Tribunal de Arbitraje y Juntas, siete

articulos; Del procedimiento ante el Tribunal de Arbitraje y Juntas, dieciséis

articulos, En total, ciento quince articulos, mas doce transitorios.

Este Estatuto que, sirvid para regular las relaciones entre el Estado y sus
trabajadores, cred los antecedentes y dio lugar a la Jurisprudencia relativa y
sirvié de muy sodlida base para poder elevar los derechos de la burocracia a

rango constitucional.

El Estatuto estuvo en vigor, tal como lo expidio el presidente Lazaro Cardenas,

hasta el aflo de 1941, en que sus sucesor el general Manuel Avila Camacho,

f
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promulgd un nuevo Estatuto, pero podemos decir que en realidad se trald

Unicamente de una reforma al que eslaba vigente.

En efeclo, el contenido general, la orientacion politica y social y el contenide
juridico del llamado nuevo Eslatulo era enteramente igual al de 1938, con la
salvedad de que se adicionaron nuevos cargos o empleos a los lamados de
confianza, es decir, para aquellos servidores publicos a los que en realidad no
les es aplicable la proteccion del Estatuto, ya que pueden ser removidos

libremente por los titulares.

No conteniendo ningin ofro aspecto relevante, resulta innecesario hacer

mayores comentarios sobre esla reforma legal.
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2.- SURGIMIENTO DEL APARTADO "B" DEL
ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL

El 7 de diciembre de 1959, el Senado de la Republica recibié una iniciativa del
Presidente de la Republica, Adolfo Lopez Mateos, en la que haciendo especial
sefalamiento de que se pretendia mantener y consolidar los ideales
revolucionarios en lo referido a la justicia social, se icorporaban a la
Constitucion los principios de proteccién 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 encuentren en las mismas condiciones que los
trabajadores que prestan sus servicios a la iniciativa privada, ya que éstos
sirven para producir lucro, mientras que aquellos trabajan para instituciones de
interés general y son colaboradores de la funcion publica, no obstante lo cual
sus derechos también merecian ser tutelados, por lo que se estimaba

necesario incluir esos derechos en el articulo 123,

En la iniciativa 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 trabajadores del
Poder 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 Justicia en el pais.
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En la sesion en que se dio lectura a la iniciativa, intervinieron los senadores
Abelardo de la Torre Grajales, Juan Manuel Terdn Mata y Rodolfo Brena

Torres.

El primero, en su intervencion, hizo un andlisis de la situacion histérica de los
servidores publicos hasta 1938 y serialé que no obstante los ataques y criticas
adversas que recibié la promulgacion del Estatuto, los 21 afios de vigencia
habian ya puesto a la vista que Unicamente sirvi6 para demostrar que sus
impugnadores estaban equivocados, que nunca se altero la paz social, que no
se estorbd el funcionamiento del Estado, que el reconocimiento de los
derechos y deberes de los servidores publicos sirvié para el progreso y que en
la medida en que las prestaciones y beneficios a los burdcratas se
robustecian, el rendimiento de éstos era mayor y mejor logrado; y termind
pidiendo la aprobacién de sus comparieros para la iniciativa. Teran Mata dijo
que la figura juridica del Estatuto, si bien protegia a los trabajadores del
Estado, solamente les daba eso, proteccion legal, pero que lo mejor era lograr
para ellos una proteccién de mayor nivel, la constitucional, que los pondria en
las circunstancias del resto trabajadores mexicanos. E| oaxaqueiio Brena
Torres, por su parte, sefiald la importancia de la iniciativa, equiparable segun él
a la inclusion del articulo 123 en la Constitucion, pues asi se evitaria que algun
funcionario con distinto criterio pudiera simplemente derogar el Estatuto; hizo
sefalamiento de notorias diferencias entre los obreros y los servidores
publicos, de dbonde se derivan diferentes condiciones de trabajo y derechos

también diferentes, aunque no menores.
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Al terminar estas intervenciones, se turno la iniciativa a las Comisiones Unidas
Primera de Puntos Constitucionales y Primera de Trabajo, las que emitieron su
dictamen el dia 10 de diciembre de 1959, que aprobaba la iniciativa. Los
integrantes de Ias comisiones fueron Mariano Azuela, José Castillo Tielemans
y Manuel Hinojosa Ortiz, y Leopoldo Sénchez Celis, Samuel Ortega

Hernandez y Vicente Garcia Gonzalez.

Con dispensa de tramites, fue aprobado el dictamen por unanimidad de volos y

pasod a la Camara de Diputados para cumplir el procedimiento constitucional.

En esta Camara, las comisiones Segunda de Puntos Constitucionales,
integrada por Carlos Guzman y Guzman, José Vallejo Novelo, Rafael Espinoza
Flores y Jesus Ortega Calderén, y la Tercera de Trabajo, formada por Ramén
Villarreal Vazquez, Blas Chumacero Sanchez y Heriberto Béjar Jalregui,
rindieron su dictamen el dia 21 de diciembre de 1959, que se sometié a la
discusion al dia siguiente: En el dictamen se modificd la fraccién 1X del
apartado "B" que se discutia, consignando la posibilidad del trabajador cesado
de optar entre la reinstalacion o el pago de la indemnizacién, y en la parte
inicial suprimid la expresién "y empleados", por considerar que bastaba decir

"trabajadores".

El dictamen fue aprobado en segunda lectura el 23 de diciembre del mismo

afo, después de la intervencién, defendiéndolo, de los diputados Emilio
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Gandarilla, Arturo Lopez Portillo y José Vallejo Novelo, y se devolvié para los

efectos pertinentes a la Camara de Senadores.

A su vez, los Senadores, en la sesion del 26 de diciembre de 1959, conocieron
el dictamen de las respectivas Comisiones, que aceptaron, por considerarlas
procedentes, las modificaciones efectuados por los diputados. El dictamen fue
aprobado con dispensa de tramites y por unanimidad, y la iniciativa paso a las

Legislaturas de los Estados para actuar como Constituyente Permanente.

El 8 de septiembre de 1960, el Senado, 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 los diputados, que, como
Cémara revisora, en su sesion del 27 de septiembre de 1960 declard
reformado el articulo 123 Constitucional, con la adicion del apartado "B" ya
mencionado y se pasd al Ejecutivo para la promulgacion. La reforma aparecié

en el Diario Oficial de la Federacion el dia 5 de diciembre de 1960.

No obstante que se hizo la promulgacion, cuando atn no podia considerarse
que estaba aplicandose la reforma ya que no existia Ley reglamentaria, hubo
necesidad de un cambio, por un error que se cometio: el 16 de diciembre de
1960, un numeroso grupo de senadores, encabezados por el Lic. Manuel
Moreno Sénchez, quien era jefe del control politico del Senado y en el que
figuraban representantes de gran parte de los Estados de la Republica,

presentd una iniciativa para adicionar la fraccién IV del apartado "B" de que
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nos estamos ocupando, misma que fue aprobada con dispensa de tramites y

turnada a la Camara de Diputados.

La reforma consistia en adicionar dicha fraccion in fine con las palabras "y en

las entidades de |a Republica”, pues de otra manera los trabajadores del
Estado, cuando laboraran en algunas de las entidades, tendrian percepciones
obligadamente mayores, porque en la mayoria de los Estados fos salarios
minimos generales eran inferiores al Distrito Federal, tal vez con excepcion del

territorio de Baja California Norte.

Con los Diputados sucedié exactamente lo mismo: aprobacién por unanimidad
y con dispensa de tramites. Se consultd a fas Legisiaturas locales y éstas
dieron también su aprobacién, Los Senadores tomaron el acuerdo respectivo
el dia 12 de septiembre de 1961, y los Diputados declararon reformado el

articulo el 21 del mismo mes y afo,

La reforma aparecid publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de

noviembre de 1961,
Mientras se elaboraba la Ley Reglamentaria, tal como lo establecio et articulo

transitorio, estuvo en vigor el Estatuto, es decir, hasta el mes de diciembre de
1963,
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3. LA LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES
AL SERVICIO DEL ESTADO

Tal como estaba ordenado, se elaboré la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion

correspondiente al dia 28 de diciembre de 1963.

Si bien esta Ley superaba en algo la parte técnica de su redaccion, la verdad
es que era poca la diferencia con el Estatulo que habia estado vigente, en o

relativo a protecciones y prestaciones para los servidores publicos.,
Nos referimos con cierto detalle al contenido de esta Ley:

El articulo 20. sefiala que la relacidn juridica de trabajo se entiende establecida
entre los titulares de las dependencias e instituciones estatales y los
trabajadores de base a su servicio; que en el Poder legislativo las directivas de

Ia Gran Comision de cada Camara asumieran esa relacion.

Cabe hacer el comentario de que en forma muy clara se esta eliminando de la
relacion laboral a los trabajadores de confianza, ya que es Unicamente con los .
trabajadores de "base" que se entiende establecida. Pero hay algo aun mas
grave: se pretende con esta disposicion, si se interpreta literalmente, que la

relacion es con "el titular" de cada dependencia, lo que permitiria suponer que
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con cada cambio de titular podria terminar tal relacion, lo que es absurdo; la
realidad es que los titulares, que extienden los nombramientos o los firman y
autorizan, solamente estan actuando como representantes de! Ejecutivo, con
quien esta establecida la relacién como institucién, no como persona fisica, que
es precisamente lo que permite legalmente la estabilidad de los trabajadores

de base.

Pero, ademas, el articulo comentado se refiere a los titulares de aquellas
dependencias 0 instituciones descentralizadas mencionadas en la propia Ley,
en el articulo 1o. Resulta realmente complicado que eventualmente deba
agregarse a la relacion mencionada un nuevo contratante, o suprimirse, segun
el caso, y modificar la Ley para casos tan especificos; seria preferible,
légicamente, que se consignara un perfil mas general, mas en sustancia, de

las entidades a las que les es aplicable esta Ley,

En igual forma, el articulo So. detalla, puesto por puesto y en cada institucion o
tipo de entidad, los puestos que son de confianza, cuando deberia
establecerse la calidad o caracteristicas del empleado de confianza, o tal vez,

en forma mas sencilla, sefalarlos a partir de su nivel presupuestal.

En articulo 8o. se sefalan las exclusiones en la proteccion de la Ley,
mencionandose a los trabajadores de confianza, los miembros del Ejército y la
Armada Nacionales, salvo el personal civil de la industria militar, el personal

militarizado o que se militarice legalmente; los miembros del Servicio Exterior
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Mexicano, asi como los que presten servicio civil por contrato ¢ por honorarios.
Es de comentarse, porque se lrata de una verdadera injusticia, que se incluya
dentro de los no protegidos por la Ley a quienes presten servicios como
personal de vigilancia en establecimientos penitenciarios, carceles o galeras;
parece injusto porque este personal es puramente operalivo y esta sujeto a los
6rdenes de sus superiores, de tal suerte que no existe fundamento para

hacerlos aparecer como si pudieran crear o cambiar situaciones generales.

También merece comentario la disposicién del articulo 16, que sefiala, por una
parte, las causales por las que un trabajador podra ser trasladado de una
poblacién a otra y las condiciones para ese fraslado, y por otra que debera
comunicarse previamente esa causa al trabajador. El comentario es que
cuando esto sucede Unicamente se le notifica, es decir, se le da a conocer algo
ya decidido y en lo que su voluntad no tiene participacion,lo que se supone que
es el objeto del aviso previo. Cuando recibe el aviso no tiene otra alternativa,
segun se desprende del criterio sostenido por el H. Tribunal Federal de

Conciliacién y Arbitraje, que dice:

ADSCRIPCION. CAMBIO DE.- Los trabajadores al Servicio del Estado estan
obligados a obedecer de inmediato las érdenes por las que se les cambie de
adscripcion, quedando a salvo sus derechos para ejercitar posteriormente las
acciones que estime procedentes. Laudo 174/44 Manuel Aguilar Bello Vs.

Secretario de Comunicaciones y Obras Publicas.
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Pero por si se pudiera considerar que tal criterio es ya muy antiguo, existe una

resolucién de la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacién que dice:

"TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO. CAMBIO DE ADSCRIPCION
DE LOS.- Con excepcidén de aquellos empleados en cuyo nombramiento se
haya precisado el lugar donde prestaran sus servicios, lo que crea en su favor
el derecho de no ser movilizados, los titulares de las unidades burocraticas
estan facultados de cambiar de adscripcién a sus subordinados cuando asi lo
requiera el buen servicio, sin que estén obligados a probar la necesidad del
cambio, pues la apreciacion de lo que conviene al buen servicio es un acto
subjetivo de cada titular que puede, en ocasiones, tener hasta la categoria de
acto reservado, ademas de no exigirlo asi la Ley aplicable que nada dispone
acerca de cuando y cdmo tendria que probarse la necesidad de la medida",

Jurisprudencia. Apéndice 1975.- V Parte Cuarta Sala, tesis 268, p.253.

Aun cuando el articulo 27 de la Ley establece que el trabajador disfrutara de
un dia de descanso por cada seis de trabajo, por acuerdo del Presidente de la
Republica, que aparecié en el Diario Oficial el 28 de diciembre de 1972, ahora
el descanso es de dos dias corridos, que generalmente son el sabado y el
domingo de cada semana, por cada cinco de trabajo. También en el mismo
acuerdo se establece que deberan distribuirse las horas correspondientes al
sabado entre los cinco dias, pero de hecho las jornadas continuaron siendo

iguales, esto es de seis 0 siete horas.
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Conforme a lo dispuesto por la Ley en su articulo 46 fraccién V, inciso j), el
Titular debera solicitar previamente la autorizacién del Tribunal para cesar a un
trabajador, pudiendo suspenderlo o cambiarlo de adscripcién provisionalmente,
mientras obtiene la resolucidn, pero en la practica esto viene a ser letra muenta,
los Titulares o representantes cesan de hecho a quien desean, y después
acuden al Tribunal, si es que el cesado demanda, para acreditar que si
existieron causales para la terminacién unilateral de la relacion de trabajo. Aun
cuando esto no debiera ser aceptado, ya que no se actua conforme a derecho,
el Tribunal sl acepta la excepcion y las pruebas relativas; al efecto, existe

jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, que dice;

"TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, CESE DE LOS SIN
AUTORIZACION DEL TRIBUNAL.- Cuando el Titular de una Dependencia
burocratica expone por via de excepcion las causa que motivaron el cese de un
trabajador del Estado, el Tribunal de Arbitraje no puede negarse a estimarlas,
aunque no haya acudido al mismo para obtener su resolucién previamente al
cese, porque semejante acto de indefension no lo autoriza ningun
ordenamiento legal", Jurisprudencia. Apéndice 1917-1975 V Parte, 4a Sala,
Tesis 270 pag. 255 y 256.

Es decir, que aunque en su comentario al articulo 46 el maestro Alberlo Trueba
Urbina afirma que esta fortificada la estabilidad o inamovilidad de los
trabajadores al servicio del Estado con esta disposicién, la realidad desmiente

al ilustre jurisia.
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En el articulo 50 se establecen como elementos para ascenso escalafonario en
primer lugar los conocimientos, en segundo la aptitud y en tercero la
antigliedad, en esto se anticipd la Ley Federal del trabajo, que no contiene
disposiciones contra el escalafon ciego sino hasta la Ley de 1970, siete afos

después.

Algunos otros aspectos de la Ley se veran comentados en el desarrollo de este

{rabajo,
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IIl.- ELESTADO COMO JUEZ Y PARTE EN LAS RELACIONES LABORALES
A. LA AUTONOMIA SINDICAL

Desde antes del surgimiento de los grandes sindicatos nacionales que
conocemos, era muy verificable la fendencia por parte del aparato estatal a
subordinar a los trabajadores. Esto se comprueba facilmente por lo menos
desde la conocida alianza de la Casa del Obrero Mundial con el gobierno de
Venustiano Carranza, Asimismo, en la fundacién de lo que probablemente fue
la mas importante central obrera posrevolucionaria, la CROM (1918), es bien
sabida la intervencion directa del general Alvaro Obregon. En la diversidad de
corrientes de esta Central, por cierto, algunas pugnaban ya por la inmediata
reglamentacion del articulo 123 constitucional. Esa tendencia se consolida con
la creacion del PNR (1929), que se constituye fundamentalmente mediante la
afiliacién por sectores: el obrero, el campesino, el llamado poupular y el militar
(posteriormente, este ultimo fue excluido). Desde 1936, aflo en que la CTM se
instala hegemdnicamente en el movimiento obrero organizado, dicha central se
convertiria en el pilar principal de lo que habria de ser, con el tiempo, el partido
oficial esto es, el PRI, descendiente del PNR, mediante el voto corporativo.
Esta forma de afiliacion e induccion del voto ha sido siempre eminentemente

anticonstitucional, porque viola las garantias individuales de los trabajadores.

LA CTM, en los articulos 106 y 107 de su estatuto, establece la afiliacion

obligada al PRl y en el Gltimo de los numerales citados establece

69



concretamente que "sus componentes en lo individual y sus agrupaciones en Io
colectivo, lo son asimismo del instituto politico", es decir, del PRI. Lo mismo
ocurre con otras muchas centrales obreras oficialmente minoritarias, asi como

con la mayor parte de los principales sindicatos.

Es evidente, asi, la vinculacidn estrecha, organica, entre las asociaciones
sindicales y el Estado, por lo que resulta dificil "aceplar una supuesta
autonomia que esté subordinada a las consignas que el partido o los propios

detentadores del poder |anzan a los sindicatos leales”, (1)

En cuanto a Ja autonomia juridica, se afirma también que es bastante dudosa.

El articulo 123 constitucional no prescribe condiciones a los obreros o a los
empresarios para formar sindicatos, asociaciones profesionales, eicétera, Pero
las leyes reglamentarias de los apartador A y B del mencionado preceplo, si

establecen restricciones:

En ambas legisiaciones se obliga a los sindicatos a registrarse ante ia
autoridad competente. Esto podria entenderse como una simple forma
administrativa para el acreditamiento de la personalidad. Pero es el caso que
sin la constancia correspondiente, los representantes sindicales no pueden

actuar legalmente.

(1) Néstor de Buen, Organizacién y funcionamiento de los Sindicatos, México, Porria, 1983, p. 20.
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La obligacion la tienen las directivas sindicales de rendir cuentas ante la
autoridad, cada seis meses, por lo menos, de la administracién del patrimonio

sindical.

Los sindicatos deben informar a las auloridades del trabajo respecto de todo
aquello que estas le requieran, y comunicar a la autoridad regional, dentro de
los diez dias siguientes al nombramiento, los cambios de su directiva y las
modificaciones de los eslatulos. Por lo menos cada tres meses, deben dar

aviso de las altas y bajas de sus &filiados.

Es necesario hacer nolar que existe una evidente desvinculacion, en este
sentido, entre el mandamiento constitucional y la ley reglamentaria, Es claro
que el legislador ha contravenido el espiritu de nuestra Ley Fundamental, hasta
el punto de sustituirlo con el "espiritu" de hacer nugatorios los derechos

laborales fundamentales.,

La autonomia, referida a los sindicatos, representa una libertad de movimientos
o de accion que es consecuencia del ejercicio de derechos subjetivos de indole
social. Asi entendida, es evidente que esa libertad esta siendo coartada, tanto

por la legislacion reglamentaria como por los apartados administrativos.
En el caso de México, mientras el sistema politico continde controlando y

manipulado al sindicalismo como lo ha venido haciendo mediante un ya afiejo

contubernio con los lideres, no podremos hablar de autonomia sindical.
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1.- LOS TRIBUNALES DE TRABAJO EN MEXICO,
FICCIONES Y REALIDADES

La realidad normativa y practica de las Juntas de Conciliacion y Arbitraje y de
los Tribunales laborales nos lleva a reflexionar acerca de su constitucionalidad,
porque es cuestionable su cardcter de érganos jurisdiccionales o de derecho, y
porque la experiencia cotidiana ha demostrado su ineptitud para actuar

imparcialmente.

Un replanteamiento de la legislacion laboral debe abordar este problema a

fondo, superando las discusiones puramente doctrinarias.

El derecho laboral, en su conjunlo, no es estatico, y su dinamismo no
solamente depende de la literalidad del texto legal, sino que comprende

también la aplicacidn y eficacia real de ese texto.

Como se sabe, los Tribunales y Juntas de Conciliacion y Arbitraje dependen
del Poder Ejecutivo Federal, o de las Entidades federativas, Su competencia se

define segun areglas previstas por ta propia legistacién laboral.
La legislacién vigente, faculta expresamente al presidente de la Republica, a

!o; gobernadores de los estados, asi como a una delegacion del Departamento

del Distrito Federal para que nombren a los titulares de los Tribunales de
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trabajo que les correspondan. También los faculla para delimitar la jurisdiccion
territorial y disponer su integracion y funcionamiento.Su subordinacion

presupuestal, es, por ende, también absoluta.

Dificilmente podria pensarse que exisle autonomia en los presidentes de los
Tribunales Federales o locales en la toma de las decisiones que les competen,
asi como en las resoluciones que dictan, en virtud de que, segun la
competencia "jurisdiccional”, ya sea local o federal estan sujetos a una serie de

lineas politicas trazadas por el gobierno en turno.

La Constitucion, en la fraccidn XX del Articulo 123, determina la creacién de las
Juntas de Conciliacion y Arbitraje. Respecto de su integracion, dispone que sea
formada por igual nimero de representantes de los obreros y de los patronos, y

uno del gobierno.

Pero si no existe representatividad de los trabajadores, es decir, si partimos de
la idea de que, como se ha dicho, no hay autonomia sindical, ni organizacion
independiente respecto de los aparatos del Estado o del propio partido oficial,
la legitimacion de dichos tribunales, asi como sus resoluciones, son contrarias
al espiritu del precepto constitucional, porque su comportamiento responde de
necesidad a consideraciones de indole politica, porque generaimente
prolongan, degradan o dejan morir de muerte natural los conflictos colectivos o

individuales que se les plantean.
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La representacion del capital ante los Tribunales de Trabajo, es también, bien
vista, una ficcion, toda vez que tampoco escapa al fenéomeno de
corporativizacion y porque las politicas gubernalmentales, por si solas,
propenden a favorecer al capital en su conjunto. Esta situacién de
representacion realmente Unica, se da en todos los organismos o instituciones
en que opera el llamado tripartismo: Seguro Social, Comision Nacional de los
Salarios Minimos, Comisién Nacional para la Participacion de los Trabajadores

en las utilidades de las Empresas, etcétera,

Considerando lo anterior, habria que hacer un replanteamiento acerca de la
independencia, autonomia y eficacia conforme a derecho de los Tribunales de
Trabajo. Podria pensarse en su adscripcion al Poder Judicial Federal, o Local,
segun sea el caso, aunque ciertamente esto, por si solo, no garantizaria su
total autonomia. Asimismo habria que ajustar su normatividad a lo estipulado
por el articulo 123 constitucional, y no al capricho de politicas econdmicas y
sociales que ponen en riesgo de abandono, persecucidn y sumision forzosa a
las organizaciones de trabajadores independientes y a las que pretendieran

independizarse.
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2. LARELACION LABORAL BUROCRATICA

La teoria de la relacion de trabajo tiene su origen en la intervencion del Estado
en la reglamentacion de las condiciones a que dicha relacidn debe cefirse. La
teoria contractual parte de la adecuacion de las voluntades para la prestacion
de un servicio, pero en la realidad cada vez es menos patente esa voluntad
entre otras cosas, por la existencia de normas que regulan diversos aspectos
(salarios, jornadas, prestaciones sociales, etc.), por la existencia de
condicionamientos para los ascensos y calificaciones de los trabajadores y, en
muchos casos {en México podriamos decir que en biodos ellos) son los
sindicatos los que proporcionan los trabajadores, independientemente de la
voluntad del empleador, y aun, en muchas ocasiones, sin siquiera la
inlervencion de éste, que se limila a recibir al trabajador enviado y pasarlo al
lugar en que debe laborar. Asi pues, la existencia de la voluntad contractual

autdnoma es cada vez menos cierta.

La simple prestacion del servicio que crea la reciproca obligacién del pago del
salario, constituye una fuente de obligaciones de la que, en su caso, deriva el
contrato de trabajo.

Enla Ley Federal del Trabajo anterior (1931-1970),se establece que la faita

de contrato escrito siempre imputable al patrén, y que aquél se supondria

existente por la sola prestacion del servicio. La nueva Ley, ahora en vigor,
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adopt6 expresamente la teoria de la relacion de trabajo, cuando en otro parrafo
del articulo 20 sefiala que la relacion de trabajo se equipara en fodos sus

efectos al Contrato de Trabajo.

Pero ¢qué es en si la relacion de trabajo? Podriamos afirmar que es la propia
realizacion de las condiciones necesarias para que exislan las mutuas
obligaciones entre las partes patron-trabajador. En efecto, cuando ya sea por
contrato individual (verbal o escrito) o por la inclusién del trabajador en los
términos de la contratacion colectiva, aquél presta los servicios de su
especialidad, aparecen las condiciones esenciales de : a).- Servicio personal,
b).- Subordinacion y c).- Derecho a percibir el salario y |a correlativa obligacion
del pago del mismo. Como esta relacion no esta sujeta a |a sola voluntad de
las partes, sino a las normas creadas por la Ley o la contratacion colectiva, aun
cuando no pudiera afirmarse que exista un contrato en el sentido estricto de la
palabra, se habrian creado obligaciones mutuas, y ellas son las que

constituyen los elementos de |a relacion de trabajo,

En el establecimiento de |a relacion laboral entre el Estado y quienes le prestan
sus servicios no siempre puede darse esa forma de reconocimiento a que antes
aludimos y que se denomina "la relacién de trabajo", que permite presumir su

existencia. Un ejemplo son los trabajadores de confianza,

En los casos el llamado "nombramiento”, que es un documento emitido por

funcionario debidamente autorizado para ello, siempre dentro de las
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modalidades previstas por la Ley Organica relativa y por el presupuesto de la
dependencia de que se trata, su exisltencia legal es necesaria, imprescindible,
para que pueda establecerse la relacion entre el Estado, a lravés de cualquiera
de sus dependencias, y aquéllos que son los empleados, es decir los

servidores publicos.

El Estado cumple con dos funciones especificas que son, una, de caracter
administrativo, y olra de caracter de autoridad. Si la designacion o
nombramiento de un servidor publico no puede ser el producto de un acto de
autoridad, pues no se le obliga a la aceptacion del nombramiento, debe

entenderse que se trata de un acto administrativo.

Claro que en ocasiones los actos administrativos se unen o confunden entre si,

pero no podemos llegar a esa confusion en el acto del nombramiento.

El doctor Héctor Garcini Guerra dice al respecto, "...el resultado final del acto,
la relacion de empleo, so6lo se produce cuando concurren las manifestaciones
de la voluntad de la administracion y del particular designado”. Es decir, que se
requiere la aceptacion del cargo, pero en las condiciones que el Estado sefala;
la voluntad del particular solamente esta referida a la aceptaciéon o no del
empleo, pero nunca a las condiciones del mismo, como podrian sefalarse las
jornadas y horarios de trabajo, el salario y la categoria del puesto, que siempre

son fijados por el Estado.
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Estimado asi, el nombramiento seria un aclo regido por el Derecho
Administrativo, pero el tratadista Bethelemy sostiene que se trata de un acto de

autoridad, ya que se esta ejerciendo un poder de mando.

La Ley relativa al servicio publico reconoce expresamente la condicién de
“trabajadores”" en los servidores del Estado. Asi se reconocié desde la
expedicion en 1938 del Estatuto de los Trabajadores al Servicio del los
Poderes de la Unién y se mantuvo el criterio cuando se promovid la creacion
del apartado "B" del ariculo 123 Constitucional y las sucesivas leyes
reglamentarias que del mismo se han expedido a partir de 1936 bajo el rubro

de : "Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado”.

La razén de la diferenciacidn de las relaciones de trabajo que existen entre de
los trabajadores del Estado con los trabajadores de la empresa privada -que
por cierto es muy discutible- suele sustentarse en una diferenciacion de
objetivos.  Mientras que los objetivos de los patrones privados estan
circunscritos a la obtencion de utilidades, es decir que tienen finalidades
esenciales de lucro, los del Estado se encaminan teéricamente a servir y
atender mejor el bienestar general, que es su obligacion legal, politicz y

administrativa.
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B. LAS NORMAS AUTOAPLICATIVAS DEL ESTADO EN MATERIA DE
HUELGA EN LA LEGISLACION LABORAL BUROCRATICA

1. LA RESTRICCION DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL
ESTADO PARA EJERCER EL DERECHO DE HUELGA.

La huelga, como recurso de hecho o ejercicio de un derecho, presupone
necesariamente el pleno reconacimiento de la libertad sindical, cualquiera que
sea la acepcidn juridica que se atribuya a esta libertad. En sentido estricto, la
huelga constituye uno de los instrumentos fundamentales de la actividad
sindical, junto a la paricipacion activa, la negociacion colectiva y la
representacion en organismos laborales. Como parte de tal actividad, el
derecho de huelga puede resultar afectado tanto por su régimen juridico como

por el que reglamenta el resto de las libertades sindicales.

La libertad sindical podria concebirse en su dimension individual como el
acceso libre y espontdneo a un sindicato ya constituido, como la aptitud de

participar en su constitucién, o como la negativa a sindicalizarse.

Cualgyjera que sea la opinion que predomine acerca de la naturaleza de la
accién que se ejerce para integrar o formar parte de una asociacién
profesional, es evidente que la libertad sindical atarie, propiamente, a la

creacién y funcion del sindicato mismo.
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Largo y penoso fue el trayecto desde el primer intento sindical hasta el
reconocimiento de este derecho. En México, como en otras partes, evoluciond
de un hecho reprimido a otro permitido y luego instituido legalmente, pero de
tal manera condicionado por el Estado, que su ejercicio se ha vuelto

extremadamente dificil.

Bajo el esquema de su actual reglamentacion, se condiciona |a existencia del
sindicato al requisito de su registro, cuya concesion depende, a pesar de las
disposiciones legales que buscan atenuar la arbitrariedad, de la voluntad o
discrecionalidad del gobierno. Los sindicatos incomodos a la politica laboral

oficial dificilmente advendrén a la vida juridica.

El determinismo legal en el contenido de los estatutos es otro condicionante de
la vida y de la funcién sindical. Las exigencias juridicas, que se imponen como
modalidad estructural, fracturan la autonomia que requiere el sindicato para
'cumplir su propdsito, autonomia cuyo disfrute pleno liberaria, al mismo
sindicato, de la observancia de ciertas disposiciones legales que hoy lo obligan
a informar de cada cambio que se produce en la composicion del 6rgano

representativo.
El exceso en la reglamentacién no sélo desvirtia la libertad de asociacién, sino

que ademas entorpece el gjercicio de las tareas sindicales, dado el reducido

margen en que las organizaciones se desempenfian.
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Junto con las vicisitudes apuntadas, el derecho de huelga ha sido también
desnaturalizado en razén de la inadecuada reglamentacion que legitima su

ejercicio.

La huelga, considerada como institucion juridica, permite, segin De la Cueva,
una doble definicion: legal y doctrinal. En cuanto a la primera, el articulo 440 de
la Ley Federal del Trabajo la describe como "la suspension temporal del trabajo

llevada a cabo por una coalicion de trabajadores"(1)

Entre las muchas definiciones doctrinales que transcribe en su obra Néstor de
Buen, estd la de GALLART FOLCH, quien propone, en una definicién que se
extiende a cuestiones politicas, que por "huelga debe entenderse la
suspension colectiva y concertada del trabajo, realizada por iniciativa obrera,
en una o varias empresas, oficios o ramas de trabajo con el fin de conseguir
objetivos del orden profesional, politico, o bien manifestarse en protesta contra

determinadas actuaciones patronales, gubernamentales y otras".(2)

Después de restringir el concepto a la huelga laboral y de sefalar que la
definicion debe considerar los hechos que la ponen de manifiesto; la
suspension de labores, y su finalidad inmediata, el mismo De Buen caracteriza
ala huelga como "la suspension de labores en una empresa o establecimiento,

decretada por los trabajadores, con el objeto de presionar al patrén, para la

(1) El nuevo derecho mexicano del trabajo, Editorial Porrua, 1979, p. 587.
(2) Derecho del Trabajo, Editorial Porrua S.A., 1979.

81



satisfaccion de su interés colectiva”.(3)

Aparte de que la mayoria de las definiciones invocadas reconocen a la huelga
un alcance estrictamente labaral y de que revelan la concepcidn particular de
cada uno de sus autores, la coincidencia en cuanto a los hechos que denotan
este fendmeno social y juridico, permiten destacar de esas definiciones ciertos

aspectos que lo delinean y caracterizan.

Es evidente, en primer término, que la suspension de labores y la finalidad que
persigue, califican a la huelga como un medio de presion en contra del patrén
para la obtencidn -segin De Buen- de un propdsito calectivo.(4) Este mismo
caracter lo advierte De la Cueva al sedalar: "El mavimiento obrero nacié como
un instrumento de lucha de la clase trabajadora en contra del capital con una
finalidad de multiples matices: primeramente, conquistar su derecho a la
existencia -libertad sindical y reconocimiento de los sindicatos de trabajadores-,
en segundo término, romper el principio de que toda controversia deba
someterse al conocimiento y decision de los f{ribunales estatales,
reconocimiento del derecho de huelga como un procedimiento legitimo para

buscar la autocomposicion del conflicto..."(5)

En cuanto a lo mismo, Carlos Puig Hernandez sefiala;

{3) Ob. cit. p. 762
(4) Ob. cit. p.782
(5) Nuevo Derecho Mexicano deiTrabajo,....p.213,
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"En primer lugar, debemos consignar que la huelga se ha considerado como un
medio directo, esto es, un recurso en |a estricta acepcién de la palabra (accion
de recurrir a una persona 0 cosa) y no en su sentido procesal juridico, que los
trabajadores utilizan libremente, sin ninguna interposicién, o sea, que la
suspension de labores para conseguir las finalidades que hemos mencionado,

se lleva a cabo para presionar al patrén..."(6)

En una expresion dialéctica que ubica a la huelga en el contexto de la lucha de
clases, Alberto Trueba Urbina califica a la huelga como forma de autodefensa
que se emplea para enfrentar la superioridad econdmica de los patrones. Dice
este autor: "En otro orden de ideas, la autodefensa obrera por medio de la
huelga no es una manifestacién de venganza primitiva, sino férmula juridica
indispensable para colocar a los débiles en un mismo plano de igualdad frente
a los detentadores del poder econémico”.(7) A ello agrega el mismo autor: "Es
cierto que la huelga en si es una coaccion sobre los patrones para imponerles

condiciones de trabajo favorables alos obreros..."(8)
Un tercer caracter, que podria derivarse como consecuencia logica de los
primeros, es el que distingue a la huelga del conflicto que la provoca. Esta

particular diferencia la sefiala Enrique Calderén cuando expresa:

Importa, desde luego, no confundir la huelga -el hecho del recurso a la

(6) Teorla y Fractica de la huelga en México, Editorial Porrua S.A. 1889, p,151
(7) Evolucién de la Huelga, Ediciones Botas, 1950, p.135
(8)Ob. cit, p 135

83



violencia- con el conflicto colectivo de trabajo que la origina. La huelga no es
en si misma sino el resultado de un confliclo, la crisis que tiende a conseguir el
equilibrio entre diversos factores de la produccion...(9) Lo mismo opina J. Jesus
Castorena al indicar que "la huelga en si misma no es, propiamente hablando,
un conflicto de frabajo, es la exteriorizacién de un conflicto entre obreros y
patrones", que obliga a "distinguir la huelga en si, del conflicto que da lugar a

ella".(10)

Hasia aqui hemos analizado los diferentes criterios doctrinales con relacién a
la huelga y sus elementos. Respecto a los {rabajadores al servicio del Estado,
podran hacer uso del derecho de huelga si se cumplen los requisitos de Ley y
"cuando se violen de manera general y sistemalica los derechos que el articulo

123 constitucional, apartado B, consagra".

La restriccion es grave, ya que seria preciso definir cudndo la violacion es
general, si cuando afecta a todos, a una gran parte o a los trabajadores que
laboran en una determinada seccién de la dependencia. Si es el primer ¢aso,
resultara muy dificil de comprobar la violacién cuando se trata de dependencias
que cuentan con miles de empleados, como es el caso de Educacién Plbiica,
Obras Publicas, Recursos Hidraulicos y ofras similares. En todo caso, la ley
reglamentaria vagamente da cierta salida a esta cuestién en su articulo 93 al
seflalar que la declaracion de huelga es la manifestacién de la voluntad de la

mayoria de los trabajadores, y esa mayoria debe ser de las dos terceras partes

(8) Citado por Carlos Puig Hernandez, ob. cit. p.168
(10) E! derecho de huelga en México.,SPI, 1931, p. 94,
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de los trabajadores de la dependencia afectada.

La huelga podrd realizarse en una o varias dependencias de los poderes
publicos, pero con la taxativa ya mencionada respecto de la Constitucion, es

decir que se trate de una violacidn de derechos en forma general y sistematica.
En resumen, podemos decir que nuestra legislacion reconoce el derecho de

huelga para los trabajadores del Estado, pero que dadas las condiciones y

requisitos sefalados en la propia legislacion, la huelga resulta casi imposible.
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2. INCONSTITUCIONALIDAD DE LA REQUISA,

La requisa es uno de los medios que utiliza el Estado para restringir 10s
derechos colectivos de los trabajadores al servicio del Estado en caso de
huelga, de una o varias dependencias del sector central o paraestatal,
pretendiendo fundar su accion en el articulo 29 Constitucional que a la letra
dice: Art. 29.- En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o
de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto,
solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los
titulares de las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y fa
Procuraduria General de la Republica y con aprobacién del Congreso de la
Unidn, y, en los recesos de éste, de la Comision Permanente, podra suspender
en todo el pais las garantias que fuesen obstaculos para hacer frente, rapida y
facilmente a la situacion; pero debera hacerlo por un tiempo limitado, por medio
de prevenciones generales y sin que la suspension se contraiga a determinado
individuo. Si la suspension tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, éste
concedera las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga
frente a la situacion, pero si se verificase en tiempo de receso, se convocara

sin demora al Congreso para que las acuerde”.(1)

La suspension de garantias es un fendmeno juridico-constitucional que tiene

lugar como antecedente necesario para que la actividad gubernativa de

{1) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

86



emergencia pueda validamente desarrollarse. Sin que previamente se decrete
la suspensidn mencionada por los medios y autoridades a que alude la Ley
Fundamental, la labor del gobierno estatal tendiente a prevenir o remediar los
males pUblicos inherentes a la situacion anormal, serd juridicamente invélida,
teniendo el gobernado el derecho de oponerse a ella a través de los conductos
que, como el juicio de amparo, la Constitucion le brinda. En consecuencia,
antes de que las autoridades del Estado estén en condiciones de hacer frente a
la situacion de emergencia, deben suspender las garantias individuales que
constituyen un obstaculo al desarrollo rapido y eficaz de la aclividad estatal-

autoritaria de prevencion o remedio.

Ahora bien jen qué estriba la suspension de garantias individuales? Esta
implica la cesacién de vigencia de la relacion juridica que importa la garantia
individual, o sea, la paralizacion de la normatividad de los preceptos
constitucionales que la regulan. Consiguientemente, a virtud de la suspension
de garantias individuales, tanto los derechos publicos subjetivos como las
obligaciones estatales que se deriven o emanan de la relacion juridica que
aquéllas entrafian, dejan de tener eficacia, ejercitabilidad o exigibilidad
juridicas. Por ende, ni el gobernado o sujeto activo de dicho vinculo puede
ejercitar los mencionados derechos de que es titular, ni el Estado y sus
autoridades estan obligados a observarlos o cumplirlos. A consecuencia de la
suspension de las garantias individuales, tanto los preceptos constitucionales
que las consagran como las leyes reglamentarias u organicas respectivas

dejan de estar vigentes.
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El articulo 29 constitucional menciona como causa especificas que originan el
estado o situacion de emergencia que provoca, a su vez, la suspension de
gérantias individuales, las siguientes: invasion (o sea la penetracion en
territorio nacional de fuerzas armadas exiranjeras), perturbacion grave de la
paz publica (es decir, alteracion de la vida normal del Estado o de la sociedad
mediante motines, revoluciones, asonadas, rebeliones, etc.), o cualquier otro
caso que ponga a la sociedad en grande peligro de conflicto (guerra,
epidemias, etc.). Como se ve el sefialamiento de las causas especiales
originadoras de la suspension de garantias individuales no esta expresado en
forma limitativa o taxativa, sino enunciativa, puesto que deja al arbitrio y
discrecion de las autoridades, la estimacion de la indole y gravedad de una
situacion de hecho suceptible de provocar la cesacion de vigencia de las

garantias individuales.

De acuerdo con el articulo 29 de la Constitucién, solamente el presidente de la
Republica (2), (de conformidad con los Secretarios de Estado, jefes de
departamentos auténomos y Procurador General de Justicia), tiene la facultad
de tomar la iniciativa para suspender las garantias individuales, la cual, para
que produzca el acto juridico suspensivo propiamente dicho, y por ende, para
que surta sus efectos legales, requiere de la aprobacién del Congreso de la
Unién o, en los casos de receso de éste, de la Comision Permanente. En un

decreto de suspension de garantias individuales tienen injerencia el Ejecutivo

(2) Asl lo ha establecido la Suprema Corte en una tesis (informe carrespondiente al afio de 1943, pag.
71. Segunda Sala).

88



Federal como autoridad a quien exclusivamente compete la iniciativa, y el
Congreso de la Unién, injerencia que se traduce en la realizacion de dos actos
diferentes imputables a cada uno de dichos Poderes, a saber, al primero, la
formulacién de los términos juridicos en que operard la suspensién, y al
segundo, la aprobacién de los mismos y de la iniciativa correspondiente
propiamente dicha. En cada uno de esos dos actos en que se revela el proceso
de la expedicion del decreto de suspension de garantias individuales, tanto el
Ejecutivo Federal como el Congreso de la Union gozan de amplias facultades
discrecionales para calificar la existencia y gravedad del estado de emergencia

que sea la causa de la situacion suspensiva.

Hemos visto hasta aqui la forma en que el Estado, en el marco de sus
atribuciones, puede suspender temporalmente las garantias constitucionales.
Advertimos que no existe procedimiento legal para la requisa o requisicién con
la que el estado rompe el derecho de huelga de una organizacién sindical,
fuera la que fuere, ya que si atendemos al hecho de que ésta (la huelga) debe
ser calificada ante el Tribunal Federal de Trabajo en forma previa al
estallamiento, y una vez reunidos los requisitos formales para que se dé la
posibilidad de dicho acto, podemos deducir que se esta haciendo uso de un
derecho que consagra la constitucion federal. Es decir, si es el Estado, a través
del Tribunal, el que califica previamente la legalidad de la huelga, y es el
Estado a través del Ejecutivo Federal el que vulnera en forma sistematica y
autoritaria el derecho de asociacion -art. 90 constitucional- y las garantias

sociales que consagra el art. 123 constitucional, es el Estado mismo el que
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provoca estos enfrentamientos, es el que auspicia y consiente esta ilegalidad,
en la que el Unico interés que realmente se ve afectado es el de la clase

trabajadora.

Estamos de hecho frente a un conflicto real de atribuciones que traspasa la

barrera de las garantias individuales y sociales.

Se dice que cuando es suspendido un servicio publico a través del uso del
derecho de huelga, se afecta el interés de la comunidad y por eso e] Estado
actia de esta forma. ¢En donde queda, entonces, el interés de la clase
trabajadora? sen donde quedan entonces los derechos constitucionales
consagrados para trabajadores? 4no es, acaso, el Estado el que debe tutelar

los derechos obreros?
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IV.- CONSIDERACIONES FINALES

El desarrollo historico del derecho mexicano del trabajo explica el malestar y
las inquietudes sociales, causas que llevaron a la transformacion politica,
social y econdémica que se inici6 en 1910, siglos pasados en los que
encontramos elementos, doctrinas y atn ordenaciones juridicas que tuvo que

romper el derecho del trabajo para poder nacer.

El siglo XIX mexicano no conocié el derecho del trabajo: en su primera mitad,
continué aplicandose el viejo derecho espafol, Las Leyes de Indias, las Siete

Partidas, la Novisima Recopilacién y sus normas complementarias.

La Revolucion de Ayutla, la segunda de las tres grandes luchas de México para
integrar su nacionalidad y conquistar su independencia y la libertad y justicia
para sus hombres, representa el triunfo del pensamiento individualista y liberal,
porque lo mas importante para los hombres de entonces era poner fin a la
dictadura personalista de Santa Anna y conseguir el reconocimiento de las

libertades consignadas en las viejas declaraciones de derechos.

La Declaracion de derechos de aquella asamblea, y dentro de sus
disposiciones, son particularmente imporiantes para el tema que nos ocupa, los
articulos. 4o, 50 y 90, relativos a las libertades de profesion, industria y trabajo,

al principio de que "nadie puede ser obligado a prestar {rabajos personales sin
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justa retribucidn y sin su pleno consentimienta”, y la libertad de asociacian.

En dos ocasiones se propuso el Congreso la cuestion del derecho del trabajo,
pero no se logré su reconocimiento, pues el valor absoluto que los defensores
del individualismo_atribuian a la propiedad privada y la influencia de la escuela
econdmica liberal, constituyeron obstaculos insalvables. Ignacio Ramirez
reprochd a la comision dictaminadora, el olvido de los grandes problemas
sociales, puso de manffiesto el dolor y la miseria de los trabajadores, hablo del
derecho del trabajador a recibir un salario justo y sugirié que la asamblea se
avocara al conocimiento de la legislacion adecuada para resolver aquellos

graves problemas; pero los diputados no adoptaron ninguna decision,

Los grandes intentos de los liberales se introdujeron lentamente en las
conciencias de las clases obrera y campesinas de |a época, obligando incluso
al principe austriaco a mantener un espiritu mas liberal que los hombres que le
ofrecieron una corona ilusoria, suscribiendo el Estatuto Provisional del Imperio
y la Ley del Trabajo del Imperio, ambas de 1865, que contenian disposiciones
que representan un esfuerzo generoso en defensa de los campesinos y

trabajadores.

La vigencia de la Constitucion de 1857 confirmé entre nosotros la era de la
tolerancia. Surge entonces el Cadigo Civil de 1870, en el que nuestros juristas
con un sentido humano de larga tradicion, procuraron dignificar el trabajo

declarando que la prestacion de servicios no podia ser equiparada al contrato
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de arrendamiento, porque el hombre no es ni podra ser tratado como las cosas.
Sin embargo, la condicion de los trabajadores no acusa mejoras importantes en

aquellos arios.

El afio de 1906 fue testigo de dos grandes episodios de la lucha de clases.

Los obreros mineros de Cananea declararon una huelga para obtener mejores
salarios y suprimir los privilegios que la empresa otorgaba a los empleados
estadunidenses, obteniendo, como resultado el aplastamiento del movimiento
hecho por el gobernador de Sonora, lzabal con ayuda de las tropas de los

Estados Unidos del Norte.

En el mes de noviembre del mismo afo, se iniciaron las escaramuzas en la
. industria textil: los empresarios de Puebla impusieron un reglamento de fabrica
que destruia la libertad y la dignidad de los trabajadores, y éstos se declararon
en huelga, pero los empresarios poblanos convencieron a los duefios de
fabricas para que decretaran un paro general; los obreros acudieron al general
Diaz para que arbitrara el conflicto; el gobierno tuvo su Ultima oportunidad
histérica, pero no supo aprovecharla, y selldé su destino; su caida era cuestion
de tiempo. La burguesia mexicana, heredera del conservadurismo de la
Colonia, consiguié que el general Diaz diera el triunfo a los empresarios. La
unica dadiva que lograron los obreros consistié en la prohibicién del trabajo de

los menores de siete arios.

El partido liberal, cuyo presﬁdente era Ricardo Flores Magoén, el dia 1o. de julio
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del afio tragico de 1906, publicd un manifiesto y programa, que constituye el
documenio pre-revolucionario mas importanie en favor de un derecho del
trabajo, cuyos principios e instituciones estdn delineados claramente en

nuestra Declaracion de Derechos Sociales.

En la Ultima década del régimen del general Diaz, se impulsd en el Estado de
México y Nuevo Lebdn la condicion de que era indispensable normar los
accidentes y riesgos de trabajo: en 1904 y 1906 se dictaron leyes protectoras e
indemnizaciones a las victimas de los riesgos de trabajo respectivamente en

los estados mencionados.

La inquietud social y politica creci6 a partir de 1900, hasta hacerse incontenible
en 1910; una poblacién campesina que transportaba una servidumbre de
miseria, peor tratada que las bestias de carga y de tiro que usaban los amos, y
una condicién social que Unicamente podia mantenerse por la férrea dictadura
de los jefes politicos y por la accion de los rurales. La clase media se ahogaba
frente a los cuadros de la burocracia, cerrados a todas las personas que no
pertenecieran a las clases privilegiadas, Los mexicanos despertaron por
- tercera vez, después de la Guerra de Independencia y de la Revolucion Liberal

y se prepararon para la que seria la primera Revolucion Social del siglo XX.
Otra vez surgié el problema del Plan de Ayutla de 1854: la cuestion

fundamental para los hombres de aquellos afios, accién imperiosa para

cualquier accion posterior, consistia en poner fin a la dictadura gubernamental,
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que ya no era tanto el general Diaz cuanto de la burguesia territorial y del

grupo liamado de los cientificos, |a Que se habia impuesto al anciano dictador.

Francisco |, Madero expidid el 5 de octubre de 1910 el Plan de San Luis que
desconocia al régimen porfirista y convocaba al restablecimiento de la

Constitucion y a la introduccidn del principio de no reeleccién.

Hechos de sangre que con el tiempo dieron punto de partida a la

transformacion de la revolucion de politica en social,

Los Convenios de Ciudad Juarez pusieron fin al gobierno del general Diaz y es
discutible si aqui se enterraron los principios sociales de la revolucion; lo cierto
es que los gobiernos de De la Barra y Madero defraudaron los anhelos y
esperanzas de los campesinos y motivaron la rebelion del caudillo surefio
Emiliano Zapata, reencarnacion del alma y pensamiento de Morelos, con la

nueva bandera de la revolucidn: "Tierra y Libertad".

En 1911 a 1913 se sucedieron los gobiernos de Francisco Ledn de la Barra y
de Francisco |. Madero y la traicion militar de Victoriano Huerta. Una vez mas
se irguid el pueblo de México en defensa de su Ley Fundamental, del sistema

federal y de la legitimidad de sus gobernantes.

El gobernador de Coahuila y la Legislatura del Estado, el 19 de febrero de

1913, negaron la legitimidad del usurpador e invitaron a las entidades
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federativas a luchar por sus derechos. El Plan de Guadalupe condensd los
propositos de la lucha por el restablecimiento de |a vigencia de la Constitucion
violada; en él, el ejército del pueblo se llamd constitucionalista, nombre que se
aplicd después al movimiento revolucionario. De €l nacieron: la nueva
Constitucion de 1917, la primera Declaracién de Derechos Sociales de la

historia y el Derecho Mexicano del Trabajo.

La Constitucion de 1917 establecid los principios fundamentales del Nuevo
Derecho del Trabajo, conquista histdrica que devuelve al trabajador su
dignidad de ser humano. Pero no fue sino hasta el afio de 1931 que surgiera la

Ley Federal del Trabajo reglamentaria del articulo 123 Constitucional.

El articulo 20 de la Ley Federal del Trabajo de 1931, dispuso que "las
relaciones entre el estado y sus servidores se regiran por las leyes del servicio

civil que se expidieran",

La burocracia sintié en su cuerpo la injusticia del sistema, por la falta de un
minimo de derechos por la prestacién de su trabajo y porque cada vez que
cambiaba el titular de una dependencia gubernamental se producia un cese
colectivo, ademas de que apoyd y participd con sus hermanos de clase para la
formacion de |a Ley Federal del Trabajo y fue excluida expresamente de ésta

sin mediar razén o justificacion alguna.

Posteriormente se establecié la Ley y la doctrina de que Ios trabajadores que
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prestan sus servicios al Estado no son sujetos de la Ley Federal del Trabajo,
en virtud de que las relaciones de trabajo se diferencian una de otra por los
fines que persiguen los sujetos de la relacion laboral, Es decir, la Ley Federal
del Trabajo protege las relaciones del Capital y el Trabajo como factores de la
produccion -con animo de lucro- o sea, en funciones econdmicas, y porque las
funciones encomendadas al Estado no persiguen ningin fin econdmico, sino
mas bien un objetivo de control para la convivencia de los componentes de la

sociedad.

Muy a pesar de esto, en 1934 el general Abelardo L. Rodriguez expide un
acuerdo sobre organizacion y funcionamiento del servicio civil, que rigi¢ hasta
el 30 de noviembre del siguiente afio. En 1938, el Congreso General a
propuesta del general Cardenas aprobé una Ley que se conoce con el nombre
de Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn,
reformado en 1944 por el general Avila Camacho. Pero adn asi, los

trabajadores publicos carecieron de una proteccion constitucional.

En 1959, el presidente Lopez Mateos envio una iniciativa de adiciones a la
Constitucion en la que sugeria que se adicionara al texto del articulo 123 un
apartado "B" que contuviera la Declaracion de Derechos Sociales de los
Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union y de los gobiernos del
Distrito y territorios federales. En 1960 fue aprobada la adicidn, y tres afos
después se promulgd la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado.
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Me parece que es muy sutil la diferencia que se establece entre el origen de la
LFT y LFTSE, toda vez que en ambos casos se establece la prestacion del
servicio en forma personal, subordinada y con el consiguiente pago de un
salario, de naturaleza fisica o intelectual o ambas, al establecer el art. 20
(LFTSE) en su parte conducente, que la relacidn juridica de trabajo se entiende
establecida entre los titulares de las dependencias y los trabajadores de base a
su servicio: es falso que la relacion juridica Unicamente se establezca entre los
titulares de las dependencias y los trabajadores de base, toda vez que es de
explorado derecho laboral que |a relacién de trabajo se establece por la simple
prestacion del servicio; lo contrario nos llevaria a pensar que solamente
prestan sus servicios los lrabajadores de base. El at. 30 de la LFTSE
corrobora este criterio, ya que todo trabajador es la persona fisica que presta
un servicio, fisico, intelectual o de ambos géneros, y es personal, subordinado

y con el consecuente pago de un salario (relacion de trabajo).

En México, el Estado ha actuado como clase dirigente, ha sustituido a la
burguesia nacional, de la que es parte. El proyecto revindicado por el Estado
es el que ha sido llevado a cabo, el que ha servido de orientacion a la
sociedad. El espacio econémico con que cuentan los empresarios nacionales
se ha debido a la proteccion y estimulo del Estado; pocas veces ha sido un
campo ganado por la propia accién empresarial; esta proteccion y estimulo
tuvieron cierta justificados al inicio del proceso de industrializacion hacia

adentro, porque era necesario desarrollar una economia nacional de cara a la
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internacional, que ya estaba integrada y dominada por las potencias
industriales de desarrollo temprano. El que la transicién de una sociedad
agraria a una industrial haya tenido que llevarse a cabo en fales circunstancias,
implicd que fuera el Estado mismo el que adoptara el papel principal de agente
de desarrollo y prolegiera a la economia y al capilal nacional de una
competencia en condiciones de superioridad indudable. No obstante, la
perpetuacion de esa funcion del Estado ha tenido como consecuencia las
limitaciones de este modelo: el capital nacional no sélo no llegd a madurar,
sino que se conformd con la proteccion y el paternalismo estatal, al grado de

depender casi totalmente de ello.

Asl es como por una parle el conirol sobre el sistema politico, y el populismo,
han permitido al Estado desempefar su pape! de agente de desarrollo en un
clima de estabilidad politica. Por la otra, el que el Estado haya seguido una
politica nacjonalista implicd que se haya podido desarrollar la industria con las
limitaciones que conocemos actualmente, pero que sin duda han transformado
al pafs, La politica popular del Estado logrd atenuar las injusticias sociales, que
serfan mucho mas pronunciadas si no se hubiera encargado de los servicios
educativos, de salud, vivienda, distribucion de alimentos, etc. Pero todo ello
también tuvo como consecuencia que el modelo encontrara sus limitaciones y
su debilidad mas significativa en el hecho de que no se hubiera logrado
constituir una burguesia nacional fuerte e independiente, capaz de competir a

nivel internacional, como era el objetivo inicial.
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Esto se debe a una contradiccion fundamental del modelo mexicano, que
puede resumirse en que el papel preponderante del Estado y su control sobre
la sociedad civil tuvo como resultado la débil constitucion de actores sociales.
Si bien ello era inevitable al inicio del proceso de desarrollo, la perpetuacion de
esta debilidad limita al propio desarrollo. Esta situacion proviene en parte del
caracter mismo del Estado mexicano, que se ha apoderado de todo el espacio
politico y que siempre ha considerado cualquier desarrollo social como una
amenaza a su hegemonia politica y, por ende, a su proyecto. En el caso de
Mexico, la débil constitucion de los actores sociales, tanto de la clase obrera
como de la empresarial, se debe a que, haciendo abstraccién del proyecto
original, en la préctica el Estado no se ha propuesto mas que la creacion de
una base social y politica sobre la cual pudiera autoreproducirse constituirse él
mismo en principal agente de desarrollo. El proyecto de desarrolio promovido
por el Estado, las ha conducido a la generacién de actores dependientes. El
Estado a impulsado la constitucion de organizaciones obreras y campesinas
esencialmente para incorporarlas a un sistema politico sobre el cual conserva
el control, Todavia mas, las incluido directamente en el seno del partido del
Estado, como corporaciones que le aseguran un apoyo popular a sus paliticas.
Por su parte, el empresariado se ha desarrollado de la misma manera, baio la
tutela del Estado, tanto en lo que se refiere a sus posibilidades de inversién,

como a su constitucién como actor econémico y a su organizacion politica,

Hemos visto que una de las consecuencias de la limitada autonomia del

sistema politico mexicanc es que el Estado mismo es el que, tempranamente y
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por la via autoritaria, institucionaliza los derechos obreros.

Esta institucionalizacién "desde arriba" se convierte, a su vez, en dependencia.
Asi, se otorgaron derechos a los obreros y se estimularon sus organizaciones
antes de que surgiera una presion "desde abajo" para exigirlos. Por ello, las
organizaciones, desde el momento mismo de su nacimiento, fueron poderosas
politicamente, antes de tener una existencia social real. Ello ha implicado que
el logro de las revindicaciones dependa mucho mas de la influencia directa al
nivel politico que de la capacidad de movilizacién. El Estado mexicano a
logrado perpetuar esta situacion en la medida en que ha tenido siempre la
capacidad para controlar o reprimir toda movilizacion. Es, al contrario, a través
de los canales institucionales -centralizados en el poder ejecutivo- como se
pretende siempre que sean satisfechas las revindicaciones. Ello ha significado
la politizacién de la accidn social y la desarticulacién entre el plano social y el
politico. La efectividad de la representacion politica no esta definida en cuanto
a su articulacién hacia el grupo social o sector social que representa, sino
"hacia arriba", en funcion de su relacién con el centro de decisiones, el aparato

del Estado.

El tripartismo, tal como se ha dado en nuestro pals, particularmente en el
ambito laboral, constituye una ideologia y una practica que hay que remontar.

Este fendmeno representa una expresion mas del corporativismo. Implica la
intencién de incorporar al aparato estatal las fuerzas sociales en pugna,

pretendiendo su conciliacion y convivencia, siempre bajo el arbitrio y control del
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propio Estado el que, ademas, es quien impone las reglas del juego.

En nuestro sistema juridico, el tripartismo es otra formula mas que esconde la
realidad de la imposicion estalal bajo la apariencia de una representacion
igualitaria y supuestamente representativa de trabajadores y patrones. La
actuacion tripartita debe manifestarse, segun la Ley, durante la substanciacion
del juicio y hasta la formulacién del laudo, que debe ser el estudio y discusion
de las tres representaciones. Sin embargo, en la practica, estos sedicentes
representantes carecen de legitimidad na solo para el ejercicio de su cargo, si
no hasta de la capacidad profesional y técnica necesarias para el mismo, pero,
sobre todo, de independencia de criterio asi como de la conviccion necesaria

para fungir coma auténticos representantes.

Es sabido que en el tripartismo los puestos son distribuidos, en el caso de los
trabajadores, como producto de arreglos de cupula, de distribucion de espacios
de poder entre las dislintas centrales afiliadas al Congreso del Trabajo. En el
caso de los representantes del capital, parece ocurrir lo mismo: tales
nombramientos se distribuyen entre las distintas organizaciones patronales
como parte de negociaciones mas amplias. De hecho, la importancia real de
estos puestos es casi nula en asuntos de trascendencia politica, puesto que en
estos casos fungen, en definitiva, coma ejecutores de las decisiones de los

presidentes de |as juntas o del mismo Secretario del Trabajo.

Independientemente de [a falta de legitimidad de estos presuntos

representantes, la eficacla de su actuacién como tales y la relevancia de su
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labor como juzgadores también es nula. Su actividad gira entre dos extremos:
o el voto indiscriminado hacia la parte en el juicio que corresponde a su sector,
o bien, el voto determinado por Ia consigna o el arreglo econoémico que en
ocasiones incluso puede llegar a ser conlrario a la parte que representan. En
ambos casos, el juicio razonado, el andlisis detallado de la litis, la
interpretacion de los preceptos legales mas adecuada a los intereses de su

representacion, el interés por descubrir 1a verdad de los hechos, esta ausente.

En fin, el tripartismo en las Juntas y Tribunales de Conciliacion y Arbitraje sélo
ha servido para engrosar el aparato burocratico del Estado; para obstaculizar la
celeridad que deberfa caracterizar la imparticion de justicia laboral y, desde un
punto de vista ideoldgico, para dar una impresion -falsa- de contratacion, La
frase "estd para firma de los representantes”, muy conocida, expresa bien la
demora excesiva en la administracion de justicia en la que los tramites de los
procesos se desahogan con desquiciante lentitud y formalidad, ocupando lugar

prioritario respecto de la auténtica funcion de juzgar,

La defensa de la teoria de la relacion de trabajo como una situacion juridica y
objetiva independientemente de su origen, partid de la circunstancia de que
nuestro derecho del trabajo nacié en la Asamblea Constituyente sin conexion
alguna con el derecho civil, sino al contrario, como un derecho cuyas bases se
encontraban en una decision fundamental del pueblo y cuya misidn consistia
en superar, en beneficio del hombre, una concepcion juridica que hundia sus

raices en la historia hasta llegar a la solucion esclavista de la locatio conductio
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operarum de los jurisconsultos romanos.

La idea de trabajo subordinado no puede derivar de la obligacion de cumplir el
contrato, pues Unicamente se realiza, esto es, existe, por el cumplimiento
rnismo de la obligacion, por lo tanto, en el momento en que el trabajador queda

enrolado en la empresa.

La aplicacion del derecho del trabajo es un imperativo dondequiera que existe

el trabajo humano subordinado.

La relacion de trabajo es una situacion juridica objetiva que se crea entre un
trabajador y un patrono por la prestacion de un trabajo subordinado, cualquiera
que sea el acto o la causa que le dio origen, en virtud de la cual se aplica al
trabajador un estatuto objetivo, integrado por los principios, instituciones y
normas de la Declaracion de derecho sociales, de la Ley del Trabajo, de los
convenios internacionales, de los contratos colectivos y contratos -ley y de sus

normas supletorias.

La LFT, en su art. 20, define: "Se entiende por relacion de trabajo, cualquiera
que sea el acto que le dé origen, la prestacion de un trabajo personal
subordinado a una persona, mediante el pago de un salario". Precepto del que
se desprende !a nota escanciar de la nueva idea: donde hay una prestacion de
trabajo subordinado, ahi hay una relacion de trabajo a la que se aplicara el

estatuto laboral.
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El problema estriba en determinar si existe o no la relacién laboral entre el
Estado y sus trabajadores: considero innegable la existencia de ésta por existir
todos y cada uno de sus elementos en el supuesto "acto administrativo
denominado nombramiento", esto es, el nombramiento segun dispone el art. 12
de la LFTSE, lo expide el funcionario que tenga facultades para ello; debe
contener desde luego el nombre y las generales del particular designado; la
especificacion del trabajo que debe realizarse y el lugar para ello; las jornadas
de trabajo; las percepciones economicas (sueldo) y las prestaciones derivadas

del propio nombramiento.

En el propio nombramiento debe aparecer la constancia de la toma de

posesion del designado.

Considero que, por lo expuesto, se estd ante una verdadera relacién laboral,
en la que concurren todos sus elementos, con caracteristicas especiales y
modalidades previstas por las Leyes Organicas respectivas y por el

presupuesto de la dependencia de que se trata.

Es indudable que no se puede entender la discusion y celebracion democrética
de un auténtico contrato colectivo, si no existe previamente una directiva
sindical verdaderamente representativa. Asimismo, no se puede hablar del
derecho de huelga si ésta no estd emplazada por una coalicion o por un

sindicato que se asiente en la voluntad mayoritaria de sus integrantes. Como
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se advierte, la libertad sindical es base y fundamento de los derechos laborales

colectivos en general.

Si bien la legislacion laboral mexicana regula las relaciones sociales de
produccion en un pais donde es dominante el sistema capitalista, en él
aparecen a nivel constitucional los derechos colectivos de los trabajadores de
una manera resplandeciente. Asi, por lo que toca al derecho de huelga, el
articulo 123 de la Constitucion reconoce el derecho de los trabajadores a la
misma y dispone que las huelgas seran licitas cuando tengan por objeto
conseguir el equilibrio entre los factores de la produccion o se vulneren en
forma general o sistemética los derechos de los trabajadores en este precepto

consagrados.

La limitacion al derecho de huelga puede observarse actualmente en diversos
niveles, de los cuales dos resultan fundamentales: por una parte, el
concerniente al sujeto de la huelga plasmadeo en la Constitucion y por otra, el

relativo alcance de su objeto.

En relacién al sujeto de la huelga, la constitucion dispone llanamente que es un
derecho de los obreros. Siguiendo este esplritu, las Leyes Federales del
Trabajo han sefialado como titular del derecho comentado a la "coalicién" de
trabajadores. Sin embargo, el articulado subsiguiente ha restringido en forma
considerable este derecho, limitando casi su ejercicio a los sindicatos, que son

considerados coaliciones permanentes. Como éstos, para causar efectos
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juridicos requieren del registro., y éste se otorga, como se sabe, por motivos
politicos y no juridicos, el derecho de huelga desde ahi empieza a ser

coartado.

En cuanto al alcance del objeto de la huelga cabe seralar que, como fue
sefialado en la exposicion de motivos del articulo 123 constitucional, el objeto
de la huelga es buscar el equilibrio entre los diversos factores de la produccion

armonizando los derechos del trabajo con los del capital.

El equilibrio que debe existir no es limitativo, sino amplio y abarca desde el
respeto que deben guardarse la empresa o el patrdn con la dirigencia sindical,
hasta el derecho a la contratacion colectiva, las revisiones salariales, la

participacion en las utilidades empresariales, etc.

Cuando el desequilibrio ocurre durante la vigencia de un contrato colectivo de
trabajo, existe el procedimiento relativo a la "modificacion colectiva de las
condiciones de trabajo”. Al respecto, cabe sefialar, que el ejercicio de este
derecho ha resultado en la practica nugatorio, debido al tiempo que transcurre
entre la presentacion de la demanda y el fallo correspondiente. La Ley
establece que corresponde a los trabajadores elegir el procedimiento que a sus

intereses convengan si es que se respetara el espiritu de la misma.

Ademas de las restricciones fundamentales sefialadas, encontramos también

otras importantes que debieran desaparecer. Una de ellas, que no por obvia
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debe dejar de sefalarse, es la relativa a la requisa. Esta, como ha sida
apuntado, es anticonstitucional, toda vez que se funda en una Ley secundaria
que no deriva del articulo constitucional encargado de regir las relaciones
laborales. Ni existe Ley reglamentaria del propio 29 Constitucional, que
determine procedimiento alguno para el caso de su aclualizacion o ejercicio por
parte del Estado. Si bien esta restriccion tuvo una cierta justificacion, debido a
que se implementd en un periado de excepcion (la Segunda Guerra Mundial),

su aplicacion debe terminar por haber pasado ya ese periodo.

En todo caso, como lo sefala De Buen, deben buscarse otras formas de
regulacion juridica que al mismo tiempo que tomen en cuenta al interés
general, no atenten contra los derechos de los trabajadores. Precisamente el
argumento del "interés general" ha servido de pretexto, la mayoria de las veces
para convalidar las decisiones de las auloridades para hacer nugatorio el

derecho de huelga.

Por Gltimo propongo que se promuevan amplias reformas y adiciones a los
ordenamientos laborales, a efecto de que se legitimen las partes de la relacion
laboral y se haga posible que los trabajadores puedan ejercer sus derechos

llevar a cabo, con independencia y autonomfa administrativa, politica y social.
Que se establezcan verdaderos Tribunales del Trabajo con independencia del

Ejecutivo Federal, para que en el orden jurisdiccional se apliquen las leyes con

justicia y equidad bajo una estricta aplicacion de la justicia social.
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debe dejar de sefalarse, es la relativa a la requisa. Esta, como ha sido
apuntado, es anticonstitucional, toda vez que se funda en una Ley secundaria
que no deriva del articulo constitucional encargado de regir las relaciones
laborales. Ni existe Ley reglamentaria del propio 29 Constitucional, que
determine procedimiento alguno para el caso de su actualizacion o ejercicio por
parte del Estado. Si bien esta restriccion tuve una cierta justificacion, debido a
que se implementd en un periodo de excepcion (la Segunda Guerra Mundial),
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regulacion juridica que al mismo tiempo que tomen en cuenta al interés
general, no atenten contra los derechos de los trabajadores. Precisamente el
argumento del "interés general" ha servido de pretexto, la mayoria de las veces
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derecho de huelga.

Por Ultimo propongo que se promuevan amplias reformas y adiciones a los
ordenamientos laborales, a efecto de que se legitimen las partes de la relacion
laboral y se haga posible que los trabajadores puedan ejercer sus derechos

llevar a cabo, con independencia y autonomia administrativa, politica y social,
Que se establezcan verdaderos Tribunales del Trabajo con independencia del

Ejecutivo Federal, para que en el orden jurisdiccional se apliquen las leyes con

justicia y equidad bajo una estricta aplicacion de la justicia social,
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Crear el ambiente propicio para que las organizaciones sindicales mantengan
su dignidad y respeto ante el Estado y la sociedad, en un marco de
independencia total de aquéllas, para que no sirvan a intereses econémicos
que no encuentran eco en las bases sindicales ni en la comunidad toda, ni para
fines electorales del partido oficial, mediante el voto corporative que tanto dafio

ha hecho a la clase trabajadora y a la nacién entera,
No basta que la normatividad laboral enuncie derechos y conquistas, sien la

practica éstos son oscurecidos por decisiones de las cupulas obreras y del

propio Estado.
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V.- CONCLUSIONES

1.- Los antecedentes de la burocracia en México, explican histéricamente el
malestar y las inquietudes populares, que llevaron a Ia transformacion politica,
social y econdémica que se inicio en 1910; afos pasados en los que
encontramos elementos, doctrinas y aun ordenaciones juridicas que tuvo que

romper el derecho del trabajo para poder nacer.

2.- La constitucion de 1917 establecio los principios fundamentales del Nuevo
Derecho del Trabajo, conquista histérica que devuelve al trabajador su
dignidad de ser humano.

La burocracia, empero, sintié la injusticia del sistema en virtud de que el
articulo 20 de la Ley Federal del Trabajo de 1931 dispuso que “las relaciones
entre el Estado y sus servidores se regiran por las leyes del servicio civil que
se expediran’, quedando asi expresamente excluidas de {a Ley Federal del
Trabajo.

Esto podria comprenderse si aceptamos la idea de que en un sistema como en
el que vivimos, los gobernantes van de la mano con las clases
econdémicamente poderosas y a la cual pertenecen, haciendo a un lado los
principios soclales emanados de la Ley Suprema, y surgen Unicamente para

fines electorales y politicos.

3.- Las reglas que el Estado impone constantemente son contradictorias a fos

fines que persigue; un ejemplo, es la diferenciacidn que se hace entre los

110



trabajadores que prestan sus servicios al estado de base y los de confianza.

Es falso que Ia relacion juridica unicamente se establezca entre los titulares de
las dependencias y sus trabajadores de base, como pretende el articulo 20. de
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, ya que es de
explorado derecho que la relacién de trabajo se establece con el estado, que
como persona es el ente que se obliga y adquiere derechos ante el trabajador

contratado.

4.-  Una contradiccion fundamental del modeio mexicano, puede resumirse
en que el papel preponderante del Eslado y su control sobre la sociedad civil
tuvo como resultado la débil constitucion de actores sociales. Si bien ello era
inevitable al inicio del proceso de desarroilo, la perpetuacién de esta debilidad
limita al propio desarrollo. Esta situacién proviene en parte del caracter mismo
del Estado mexicano, que se ha apoderado de todo el espacio politico y que
siempre ha considerado cualquier desarrollo social como una amenaza a su

hegemonia politica y, por ende, a su proyecto.

5.- En el caso de México, la débil constitucion de los actores sociales, tanto de
la clase obrera como de Ia empresarial, se debe a que, haciendo abstraccion
del proyecto original, en la practica, el Estado no se ha propuesto mas que la
creacién de una base social y politica sobre Ia cual pudiera autoreproducirse

para constituirse él mismo en principal agente de desarrollo,
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6.- Una de las consecuencias de la limitada autonomia del sistema politico
mexicano es que el Estado mismo, tempranamente y por la via autoritaria,
institucionaliza los derechos obreros. Esta institucionalizacién "desde arriba" se
convierte, a su vez, en dependencia. Asi, se otorgaron derechos a los obreros
y se estimularon sus organizaciones antes de que surgiera una presion "desde
abajo" para exigirlos. Por ello, Ias organizaciones, desde el momento mismo de
su nacimiento, fueron poderosas politicamente, antes de tener una existencia

social real.

7.- Dentro del actual sistema politico mexicano el logro de las revindicaciones
depende mucho mas de la influencia directa al nivel politico que de la
capacidad de movilizacién. El Estado mexicano ha logrado perpetuar esta
situacién en la medida en que ha tenido siempre la capacidad para controlar o
reprimir toda movilizaciéon. Es, al contrario, a través de los canales
institucionales -centralizados en el poder ejecutivo- como siempre se pretende
que sean salisfechas las revindicaciones. Ello ha significado la politizacién de
la accién social y la desarticulacion entre el plano social y el politico. La
efectividad de la representacion politica no estd definida en cuanto a su
articulacion hacia el grupo social o sector social que representa, sino "hacia
arriba", en funcion de su relacion con el centro de decisiones, el aparato del
Estado.

8.- El tripartismo representa una expresion mas del corporativismo. Implica la

intencién de incorporar al aparato estatal las fuerzas sociales en pugna,
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pretendiendo su conciliacion y convivencia, siempre bajo el arbitrio y control del
propio Estado el que, ademas, es quien impone las reglas del juego. En
nuestro sistema juridico, el tripartismo es ofra formula mas que esconde la
realidad de la imposicion estatal bajo la apariencia de una representacion
igualitaria y supuestamente representativa de trabajadores y patrones. En la
practica, estos sedicentes representantes carecen no solo de legitimidad para
el ejercicio de su cargo, si no hasta de la capacidad profesional y técnica
necesarias para el mismo, pero, sobre fodo, de independencia de criterio asi

como de la conviccidn necesaria para fungir como auténticos representantes.

9.- Es sabido que en el tripartismo los puestos son distribuidos, en el caso de
los trabajadores, como producto de arreglos de cupula, de distribucién de
espacios de poder enfre las distintas cenfrales afiliadas al Congreso del
Trabajo. En el caso de los representantes del capital parece ocurrir lo mismo:
tales nombramientos se distribuyen entre las distintas organizaciones
patronales como parte de negociaciones mas amplias. De hecho, la
importancia real de estos puestos es casi nula en asuntos de trascendencia
politica, puesto que en estos casos fungen, en definitiva, como ejecutores de
las decisiones de los presidentes de las juntas o del mismo Secretario del

Trabajo.
10.- Independientemente de la falta de legitimidad de estos presuntos

representantes, la eficacia de su actuacion como tales y la relevancia de su

labor como juzgadores también es nula. Su actividad se desarrolla en dos
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extremos: o el volo indiscriminado hacia la parte en el juicio que corresponde a
su sector; o el volo determinado por la consigna o el arreglo economico que en
ocasiones incluso puede llegar a ser contrario a la parte que representan. En
ambos casos, el juicio razonado, el analisis detallado de la litis, la
interpretacion de los preceptos legales mas adecuada a los intereses de su
representacion y el interés por descubrir la verdad de los hechos, estan

ausentes.

11.- La defensa de la teoria de la relacion de trabajo como una situacién
juridica y objetiva independientemente de su origen, partié de la circunstancia
de que nuestro derecho del trabajo nacid en la Asamblea Constituyente sin
conexion alguna con el derecho civil, sino al contrario, como un derecho cuyas
bases se encontraban en una decision fundamental del pueblo y cuya misién
consistia en superar, en beneficio del hombre, una concepcion juridica que
hundia sus raices en la historia hasta llegar a la solucion esclavista de Ia

locatio conductio operarum de los jurisconsultos romanos.

12.- La idea de trabajo subordinado no puede derivar de la obligacion de
cumplir el contrato, pues unicamente se realiza, esto es, existe, por el
cumplimiento mismo de la obligacion, por tanto, aparece en el momento en que
el trabajador queda enrolado en la empresa. La aplicacién del derecho del
trabajo es un imperativo dondequiera que existe el trabajo humano
subordinado.La relacion de trabajo es una situacién juridica objetiva que se

crea enlre un trabajador y un patrono por la prestacién de un trabajo
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subordinado, cualquiera que sea el acto o la causa que le dio origen, en virtud
de la cual se aplica al trabajador un estatulo objetivo, integrado por los
principios, instituciones y normas de la Declaracion de Derecho Sociales, de la
Ley del Trabajo, de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
de los convenios internacionales, de las contrates colectivos y contratos ley y
de sus normas supletorias. La LFT, en su art. 20, define: “Se entiende por
relacion de trabajo, cualquiera que sea el acto que le dé origen, la prestacion
de un trabajo personal subordinado a una persona, mediante el pago de un
salario”, Precepto del que se desprende la nota esencial de ia nueva idea:
donde hay una prestacion de trabajo subordinado, ahi hay una relacion de

trabajo a la que se aplicara el estatuto laboral correspondiente.

13.- Por lo que toca al derecho de huelga, el articulo 123 de la Constitucion
reconoce el derecho de los trabajadores a la misma y dispone que las huelgas
seran licitas cuando tengan por objeto conseguir el equilibrio entre los factores
de la produccion o se vulneren en forma general o sistematica los derechos de
los trabajadores en este precepto consagrados.

La limitacion al derecho de huelga puede observarse actualmente en diversos
niveles, de los cuales dos resultan fundamentales: por una pare, el
concerniente al sujeto de la huelga plasmado en la Constitucion y por otra, el
relativo alcance de su objeto. En relacion al sujeto de la huelga, la constitucién
dispone llanamente que es un derecho de los obreros. Siguiendo este espirity,
las Leyes de Trabajo han sefialado como titular del derecho comentado a la

“coalicion" de trabajadores, Sin embargo, el ariculado subsiguiente ha
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restringido en forma considerable este derecho, limitando su ejercicio casi
exclusivamente a los sindicatos, que son considerados coaliciones
permanentes. Como éstos, para causar efectos juridicos requieren del registro
y éste se otorga, como se sabe, por motivos politicos y no juridicos, el derecho

de huelga desde ahi empieza a ser coartado.

14.- El equilibrio que debe existir no es limitativo, sino amplio y abarca desde el
respeto que deben guardarse la empresa o el patrdn con la dirigencia sindical,
hasta el derecho a la contratacion colecliva, las revisiones salariales, la
participacion en las utilidades empresariales, etc. Cuando el desequilibrio
ocurre durante la vigencia de un contrato colectivo de trabajo, existe el
procedimiento relativo a la "modificacion colectiva de las condiciones de
trabajo". Al respecto, cabe sefalar, que el ejercicio de este derecho ha
resultado en la practica nugatorio, debido al tiempo que transcurre entre la
presentacion de la demanda y el fallo correspondiente. La Ley establece que
corresponde a los trabajadores elegir el procedimiento que a sus intereses

convengan si es que se respetara el espiritu de la misma.

15.- Ademas de las restricciones fundamentales sefialadas, encontramos
también otras importantes que debieran desaparecer. Una de ellas, que no por
obvia debe dejar de sefialarse, es la relativa a la requisa. Esta, como ha sido
apuntado, es anticonstitucional, ya que se funda en una ley secundaria que no
deriva del articulo constitucional encargado de regir las relaciones laborales, ni

existe Ley reglamentaria del propio 29 constitucional, que determine
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procedimiento alguno para el caso de su actualizacion o ejercicio por parte del
Estado, Si bien esta restriccion tuve una cierta justificacion, debido a que se
implantd en un periodo de excepcion (la Segunda Guerra Mundial);, su

aplicacidn debe terminar por haber pasado ya ese periodo.

16.- Deben buscarse otras formas de regulacion juridica que al mismo tiempo
que tomen en cuenta al interés general, no atenten contra los derechos de los
trabajadores. Precisamente el argumento del "interés general" ha servido de
pretexto, la mayoria de las veces para justificar las decisiones de las

autoridades nugatorias del derecho de huelga.

17.- Se deben establecer verdaderos Tribunales del Trabajo independientes
del Ejecutivo Federal, para que en el orden jurisdiccional se apliquen las leyes

con justicia y equidad bajo una estricta aplicacién de la justicia social.

18.- Es necesario crear el ambiente propicio para que las organizaciones
sindicales mantengan su dignidad y respeto ante el estado y |a sociedad, en un
marco de independencia total de aquéllas, para que no sirvan a intereses
econémicos que no encuentran eco en las bases sindicales ni en la comunidad
toda, ni para fines electorales del partido oficial, mediante el voto corporativo

que tanto dafo ha hecho a la clase trabajadora y a la nacion entera.

19.- No basta que la normatividad laboral enuncie derechos y conquistas, si en
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la practica éstos son oscurecidos por decisiones de las cupulas obreras y del
eslado. Las exigencias son cada vez mayores y mayores los problemas para

satisfacerlas en un marco de autoritarismo y ausencia democratica.
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