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INTRODUCCION

El Estado para estar en posibilidad de realizar el ejercicio de la funcion
publica que le es inherente, debe allegarse del personal necesario para que
realice las acciones que en este rubro ie corresponden; la propia Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado en su articulo 4° reconoce
expresamente que existen dos clases de trabajadores: los de base y los de
confianza; pero solamente regula en forma expresa los derechos de los
trabajadores de base y excluye del régimen de aplicacién de la Ley a los
trabajadores de confianza, brindandoles exclusivamente la proteccién que
contempla la fraccion XIV del apartado B) del articulo 123 constitucional,
garantizandoles fas medidas de proteccion al salario y a la seguridad social;
situacion que los coloca en una total carencia de estabilidad en el empleo,
por lo que pueden ser cesados o despedidos con el Unico argumento de la
pérdida de la confianza como causal de rescision, criterio que es amplio y
abstracto: aunado a lo anterior se encuentra el hecho de que no se preven
medidas procesales por medio de las cuales demanden alguna violacion de
sus derechos, ademas de esta situacion existe la controversia de si el
Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje es competente ¢ no para conocer
de los conflictos derivados de su relacion laboral; todo ello coloca a los
empleados de confianza la servicio del estado en un total y absoluto estado

de desproteccidn.

Debe destacarse el hecho de que la propia Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado les concede e! caracter de trabajadores,
como ha quedado asentado en el pamafo anterior, et articulo 4 los reconoce
como tales: situacion por la que en la medida en que sea compatible con su

calidad y actividad, algunas disposiciones del Apartado B, les deberian ser




aplicables, refiriéndonos a aquellas que contemplan derechos individuales;
porque par lo que respecta a los derechos colectivos, no los poseen, dicha
aseveracion puede afirmarse ya que el articuto 70 de la propia Ley dispone

que no podran sindicalizarse.

L.a doctrina y los estudiosos del derecho han contemplado esta injusta
situacion laboral de los trabajadores de confianza al servicio del Estado y se
han manifestado en el sentido de que se estudien altemativas mediante las

cuales se modifique esta situacion.

Lo anteriormente citado ha servido de base para que consideremos
que es imperiosa una modificacién a la legislacion burocratica que conlleve
al establecimiento de un régimen especial que enuncie los derechos
individuales que deben poseer estos trabajadores, asi como los medios
procesales que en su caso pudieran hacerse valer como medios de defensa,
ante la eventual transgresién de dichos derechos, atendiendo a las
caracteristicas especiales que determinan su calidad de trabajadores de

confianza.




CAPITULO1

ANTECEDENTES HISTORICOS

Debe destacarse el hecho de que el Estado para fungir como rector
de la sociedad ha requerido la participacion de funcionarios que actien en su
representacion y ejerzan las actividades que en el ambito de la
Administracién Publica tiene encomendadas; por ello hemos considerado
importante hacer hincapié en como se ha suscitado este hecho durante ias
etapas historicas mas importantes de nuestro pais, razén por fa cual, a lo
targo de este primer capitulo analizaremos las particutaridades propias del
momento historico, elementos, doctrinas y normatividad, asi como los
mecanismos impuestos en cada periodo que reglamentaban la seleccion de
los servidores pubticos, y las disposiciones que regulaban las relaciones de
trabajo de los mismos. Nuestro estudio se constrife al andlisis de esas
épocas historicas que desde nuestro punto de vista han aportado evidentes
avances en el rubro que nos ocupa, partiendo de la etapa del Derecho
Indiano hasta la entrada en vigor de la Ley Federal de los Trabajadores al

Servicio del Estado de 1963 y nuestra Ley Federal del Trabajo en 1970.




1.4 REGIMEN JURIDICO EN EL DERECHO DE LOS REINOS DE

LAS INDIAS

Es menester sefialar en esta etapa las consideraciones relativas a ia
organizacién politica y administrativa de este periodo, ya que éstas, desde
nuestra particular apreciacidén, aunadas a las caracteristicas particulares de
la region, los usos, costumbres y las propias nomas que regulaban la vida
de los pobladores del Nuevo Continente, proporcionan los elementos
necesarios para la plena comprension de las disposiciones emitidas para
regir la vida de los habitantes de la Nueva Espafia y aquellas que
contemplaban las atribuciones conferidas a los funcionarios publicos de esta
regidn; una vez enunciado lo anterior comenzaremos por precisar cada uno
de los antecedente sefalados, para una vez asi, estar en posibilidad de
determinar las caracteristicas propias del Personal de la Administracion

Puablica en la Nueva Espana.

Comenzaremos por sefalar que el Derecho Espaiiol de finales del
siglo X!l se basa en el vigjo Derecho del Medioevo, y con fundamento en lo
dispuesto en él se prevé que por derecho de conquista, todas las tierras
colonizadas formaban parte del dominio de Espafia y los pobladores de esos

territorios eran stbditos de la Corona; los Reyes Catdlicos, basados en tales




normas, le conceden a Cristobal Colén algunas capitulaciones! y le otorgan
instrucciones por escrito mediante las cuales establecen las bases juridicas
para regular la vida de los naturales de las nuevas tierras, pero estas bases
se formulan sin ia apreciacion de las condiciones especificas del pais que
habrian de regir, y por ello se apoyan en "los principios juridicos medievales
entonces imperantes, y con la escasa experiencia hasta el momento
obtenida con los pueblos paganos y salvajes, como los habitantes de ias
Canarias y los negros de la Costa Africana™. Para lograr establecer un
principio rector de la politica indiana resuelven conferirle ciertos cargos a
Colén y lo designan almirante en esas aguas, y en las tierras le dan el cargo
de Virrey y Gobernador, aunque se contempla también el nombramiento de

otros oficiales.

Entonces comienzan los problemas de integracion, el Derecho
Indigena convive con el Castellano, y a los originarios de estas tierras se les
permite se rijan por sus costumbres, pero en desventaja con los espanoles,

ya que si en una situacion concrela se contraponia el derecho de unos con el

1 Las capitulaciones eran los contratos otorgados por la Corona, ©
sus representantes al jefe de la expedicién, convirtiéndolos en los
primeros gobernadores de las tierras conquistadas, ya dgue se
considera que las tierras que fueran descubiartas eran propiedad
directa del soberano.

2 GARCIA GALLO, Alfonso y Francisco de Icaza Dufour, et. al.
Recopilacién de las Leyes de los Reynos de las Indias. Editorial
Miguel Porria. México, 1987. Pag .




de otros, prevalecia el derecho de los peninsulares; razédn, entre otras, por la
que los indios rehuyen el trato con los espaiioles, quienes, por su parte, se
encuentran en una tierra inexplorada, con costumbres que les son ajenas y
con intereses personales que al contraponerse generan pugnas entre ellos;
todas estas situaciones traen como consecuencia que Colon pese a su

suprema autoridad no sea capaz de mantener el orden.

Todos los conflictos que se generaban en el Nuevo Continente
trataban de ser resueltos por los Reyes Catdlicos en Espafia, por medio de
disposiciones basadas en el Derecho de Castilla, pero ajustadas en la
medida que las circunstancias lo requerian. Es la Reina Isabel quien mas se
inclina por el establecimiento de normas destinadas a proteger a los indios
de la explotacion y a introducilos a la fe catdlica. Atendiendo a la
responsabilidad que tenia la Corona de propagar la religion catdlica llegaron
a las nuevas tierras hacia 1502 misioneros franciscanos y dominicos quienes

tratan de evangelizar a los nacidos en esos territorios.

Pero pese a las buenas intenciones de los Reyes Catolicos y a la guia
espiritual de los misioneros seguian cometiéndose abusos contra los

indigenas, no les era reconocida plenamente su condicion de seres humanos




y, eran explotados, principalmente por los encomenderos?.

Inicia entonces el conflicto ideologico entre la ambicion de los
conquistadores y la preeminencia de las virtudes cristianas que era el ideal
de los misioneros, ésta situacién es hecha del conocimiento del Rey
Fernando, y tal es el impacto que tiene, que convoca a una junta entre
tedlogos y juristas para dirimir 1a controversia; de lo planteado en esta junta
se formulan 32 disposiciones denominadas Leyes de Burgos, el 27 de
diciembre de 1512 y adicionadas el 28 de julio de 1513, siendo éste el primer

intento de organizacién legislativa en las colonias espariolas.

Pero las Leyes de Burgos no establecen soluciones reales a la
problematica del régimen indiano, y se enfatizan las inquietudes sobre ia
forma de organizacién y la politica vigente en la Nueva Espafia. Los grandes
tedlogos reflexionan sobre la legitimidad del dominio que los reyes espaioles
se atribuyen sobre las Indias, otros como Santo Tomas consideran que
Derecho Natura! debe estar por encima del Derecho Indiano, postura que

acoge fray Bartolomé de las Casas, por su parte, fray Francisco de Vitoria

3 1a encomienda era una institucién colonial creada como forma de
premiar a les conguistadores por servicios a la Corena, mediante la
cual las era designado un grupo de indigenas que les otorgaban
tribute y determinados servicios a cambio de propercionarles
doctrina en la fe catdlica y proteccidn. Y las perscnas que tenian a
su cargoe a los indigenas eran dencminados ancomenderos.




profundiza sobre este tema y alude el hecho de que el Derecho Natural debe
estar encima de cualquier derecho ya que es un “ordenamiento de origen
divino... que obliga a todos los hombres cualquiera que sea su raza"4, Todos
estos nuevos planteamientos son considerados por Carlos V, quien convoca
a una Junta al Presidente del Consejo de Indias y a varios tedlogos, con la
finalidad de establecer las bases de la futura politica indiana; de esta junta
se deriva la institucion de las Nuevas LeyesS, por medio de las cuales se

resuelve sobre la libertad de los indios y se suprimen las encomiendas.

a) CARACTERISTICAS Y ESTRUCTURA INTERNA DE LOS

FUNCIONARIOS PUBLICOS

En esta etapa histdrica de nuestro pais existia una segmentacion
perfectamente delimitada entre las clases sociales existentes (peninsulares,
criollos y mestizos), basadas en el origen de las personas que integraban

cada uno de estos conglomerados sociales, habiendo notorias diferencias

4 GARCIA GALLO, Alfonso. Francisco da Icaza Dufour, at. al.
Recopilacién de las leyes de los Reynos da las Indias. Op. cit. Pag.
x1iii.

5 Las Nuavas leyes fueron promulgadas en Barcelona, Espafa, el 20 de
Noviembra de 1542 y adicionadas en Valladolid el 4 da junioc da 1543;
en la Nueva Esgpafia las Nuevas Leyes fueron promulgadas el 24 da
marzo de 1544.




entre unos y otros. De tal suerte que los principales cargos publicos se
encontraban en forma privilegiada en manos de los peninsulares, todo elio
en razon de que se tuvo un particular cuidado en la seleccion de los
funcionarios publicos de alto rango, no tanto atendiendo a sus capacidades
como administradores de las funciones pitblicas del Estado, sino que se
tomaba en consideracion que fueran hombres leales al rey y a la madre
patria; para su designacion, ademas de la lealtad antes mencionada, eran
considerados otros efementos como el favoritismo del rey, el rango nobiliario,
los servicios de la corona y los buenos nexos establecidos con los miembros

del Consejo de Indias.

El personal burocratico de la época, puede ser dividido en los
siguientes grupos:

eclesiastico, militar y civil.

EL ECLESIASTICO. Este grupo se caracterizaba basicamente por el
poder y la rigueza que habia adquirido, se encontraba integrado por el clero
secular y el clero regular; se puede apreciar en el primero el orden jerarquico
siguiente: capitulares o miembros de los cabildos, curas vicarios y clérigos; y
en el regular encontramos a los provinciales, priores o guardianes Yy

conventuales.




El grupo eclesiastico gozaba de cierta inmunidad y contaba con
Tribunales propios que eran denominados provisoratos, estos conocian de
las causas del orden civil y penal de las personas de su fuero; los
provisoratos se encontraban integrados por un juez, llamado provisor, y un
fiscal, denominado promotor. Contaba también el clero con un tribunal gue
conocia de las causas de fe y era el Tribunal de la Santa Inquisicion,

integrado por dos inquisidores y un fiscal.

EL MILITAR. No existia en la Nueva Espafa un ejercito debidamente
constituido, y la fue}za militar la conformaban un grupo de individuos que
pagaban los encomenderos por vigilar las propiedades que poseian. Cuando
dejaron de existir las encomiendas surge la necesidad de crear el servicio
militar obligatorio, asi se integraron dos companias, una de infanteria y otra
de caballeria, Posteriormente se atrajo a un gran numero de militares
espafioles a la Nueva Espafia, con el ofrecimiento de ascenderlos un grado
mas en su escalafén militar, ademas de ganar un 50% mas de lo que
percibian en la peninsula. Por ello muchos cricllos encontraron atractivo
ingresar al fuero militar ya que veian en ello la forma de incorporarse a la
Administracién Publica del Estado. A finales del siglo XVIII las distinciones

entre los espaiioles peninsulares y los criollos que formaban parte de la




milicia era casi imperceptible, ya que los oficiales y soldados eran reclutados
en las diversas poblaciones con el objetivo de completar los regimientos y sin
estimar, como en un prncipio se hacia, a que clase o estrato social

pertenecian,

EL CWVIL. Formaban parte de este grupo de servidores publicos,
aquellos que trabajaban el dependencias del estado, que en ese tiempo eran

principalmente las encargadas de la recaudacion, los tribunales y las cortes.

b) ORGANISMOS Y FUNCIONARIOS PUBLICOS EN LA

NUEVA ESPANA

Dentro de este régimen burocratico encontramos al Rey de Espafia
como el funcionario de mayor jerarquia, quien, de acuerdo al pensamiento
de la época, ejercia sus funciones por derecho divino, y era el sefior de
todos los pueblos de sus dominios, este funcionario ejercia su poder por

medio del Consejo Real y Supremo de Indias.

Puede apreciarse también que existe todo un aparato gubemamental,

integrado por ciertos organismos, por medio de los cuales eran




desempefiadas las funciones administrativas del Estado.

Tiene una particular importancia El Consejo Real y Supremo de
Indias que fue creado en 1524 y era el Cuerpo Colegiado consejero del rey,
ya que desempefiaba todas las funciones relacionadas con ja administracion
del imperio, intervenia tanto en el nombramiento de los funcionarios de alta
categoria, (vireyes, presidentes, gobemadores, obispos), como en la
ratificacion de los de inferior rango, se encargaba del estudio de las érdenes
y decretos oficiales; también tenia a su cargo la expedicién de ordenanzas,
provisiones y reales cédulas; ademas de estar facultado para investigar la
gestion de todo funcionario colonial. EI nimero de miembros que integraban
¢l consejo varié, hacia 1528 el Consejo se integraba por un presidente,
cuatro o cinco consejeros, un fiscal, un relator, un gran canciiler, un oficial de
cuentas y un portercs, estos funcionarios eran nombrados por el rey,
tornando en consideracién los méritos ganados en su carrera por servicios a

la Corona.

El 10 de enero de 1503 se establecio la Casa de Contratacion de

Sevilla, que era el drgano encargado del manejo del comercio de ultramar y

6§ Ios datos relativoes a los funcicnarios de la Nueva Espafia fueron
tomados da la Obra Apuntes para la Historia del Derecho en México,
de Baquivel Obregén Toribic. Tomo I. Segunda Edicién. Editorial
Porrua. México, 1984,




de la recaudacion de los impuestos derivados de las importaciones y de las
exportaciones. Estaba integrada por 4 funcionarios: un tesorero, un contador,

un factor y un canénigo.

En 1554 fue instituida la Junta Superior de Real Hacienda era la
encargada de regular la politica financiera del territorio, este cuerpo (nico se
encargaba de todo lo concemniente al real tesoro y estaba integrado por un
virrey, un gobernador, un juez decano y el fiscal de la audiencia, funcionarios

del tesoro y el oidor decano del Tribunal de cuentas.

Fue instituido el Virreinato de la Nueva Espafia en 1535 con el
nombramiento como virrey de Don Antonio de Mendoza, la figura del virrey
era muy importante, era el propio represeniante del rey y tenia como
atribuciones jas de vigilar el buen trato de los indios, designar a los alcaldes
mayores y corregidores y a algunos gobernadores interinos, presidia las
audiencias, y tenian a su cargo la administracion de los fondos publicos,
ademas cuidaba de la observancia de la religion catdlica. El periodo de
duracion del virrey en su cargo era al principio indefinido, a partir de 1629 se
establece para el desempefio de sus funciones el término de 3 afios y

finalmente de 5 afios.
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Existian las llamadas Audiencias, las cuales eran los organos
encargados de mantener el orden social, estaban compuestas por
magistrados, eran el cuerpo consultivo y legislativo de gobiermno y cobraron

tanta importancia que llegaron a restringir tas facultades del virrey.

El tribunal de la Santa Inquisicion fue establecido en 1571, que
atendia especialmente los casos derivados de la fe, este tribunal tenia la
mision de velar porque las personas no se apartaran de los preceptos
marcados por la Iglesia, por lo que combatia la herejia, pero fue una
institucién cruel que implantd mecanismos y procedimientos tormentosos
contra los que consideraba blasfemos, tomd el lugar de una corte que

instituyé procedimientos con fos que sancionaba al "delincuente”.

Las Intendencias contaban como titular con un intendente, quien fue
la figura que sustituyd a los antiguos gobernadores provinciales, tenia
encomendadas las funciones de justicia, hacienda y fomento de actividades
econdmicas y obras publicas. Los intendentes eran nombrados directamente

por el rey y poco a poco les fueron conferidas las atribuciones del virrey.




¢) FORMA DE ADQUIRIR NOMBRAMIENTOS

El desempefio de las funciones en puestos publicos reflejaba también
el nivel o clase social a la que el trabajador pertenecia ya que como ha
quedado asentado, las autoridades y cargos publicos de mayor jerarquia
eran acaparados por fos peninsulares, pero esta medida de control en la
seleccitn de funcionarios de alto rango poco a poco resultd ineficaz ya que
en la medida que el grupo de criollos fue aumentando fueron escalando
posiciones de menor importancia, en principio, dentro de la administracién
eclesiastica, civit y militar de la Nueva Espafia; ademas de la presion ejercida
por los miembros de esta clase social, tambien es decisivo el hecho de que
se vio mermado el erario piblico en razén de que se tuvieron que sufragar
jos gastos generados por fas grandes empresas que principiaron desde el
tiempo de Carlos V; y para hacer frente a esta situacion se implementé un
mecanismo, que fue la practica de poner en venta los puestos publicos a los
mejores postores. L.a mayor parte de los oficios se obtenian en subasta
publica y los fitulares de las alcaldias mayores, comegimientos, e incluso
gobemaciones habian acudido a dichas subastas para obtener el cargo™.

"La venta de los puestos fue todo un procedimiento debidamente

7 GARCIA GALLO, Alfonso. Franciasce de Icaza Dufour, et. al.
Recopilacién_de las Leyes de loa Reymos de las Indias. Op. cit.
Pags. 366,367.
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reglamentado, que se enconiraba bajo ka supervisién del virrey; pero para el
desempeno del cargo era necesario que el funcionanio contara con un
nombramiento, dandose el caso de que si la designacién era otorgada por €l
rey, solamente era necesaria [a confirmacion de la misma por ka Casa de
Contratacion de Sevilla, o por el Consejo de Indias, pero también el virrey se
encontraba facultado para otorgar los nombramientos respectivos; en ellos
se establecia en forma especifica cuales eran las funciones, salario y

responsabilidades de los servidores piblicos.

En relacion a las ventas de los cargos, Alfonso Garcia Gallo establece

las siguientes precisiones:

“La venta legal de oficios se inicid en Indias entre 1558 y 1559. Este
hecho esta vincutado a las concesiones o0 mercedes que se hacian de los
oficios; a cambio de algin servicio, la Corona hacia merced o gracia de un
oficio o varios a un sujeto determinado. La titularidad y el ejercicio det oficio
se hallaban separados, un sujeto podia ser titular de varios oficios y
disfrutarios o amendarios. La Corona originalmente no intervenia en la venta,
la cual se realizaba entre los particulares... La venta revistid muchas formas,

se hizo por una, dos vidas, o a perpetuidad.™®
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1.2 ANTECEDENTES PREVIOS A LA CONSTITUCION

POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DE 1917

En los afos correspondientes a la gestacion y desarrollo del
movimiento independiente quedan manifiestas las inconformidades de ia
clase criolla que poco a poco adquirié fuerza. El pais atravesaba por un
periodo de inestabilidad, no existia una organizacion politica ni
administrativa, y el Poder Ejecutivo se encontraba facultado para nombrar o

destituir a los funcicnarios publicos.

La organizacién administrativa virreinal, sequia imperando, con las
modificaciones correspondientes a su adaptacién a las nuevas formas de

gobierno.

México atravesaba por una etapa de desequilibrio politico, oscilando
de la forma imperialista de gobiemo a la republica, y de esta a la dictadura,

para retomar después, nuevamente, {a forma republicana de gobiemo.




a) CONSTITUCION DE APATZINGAN DE 1814

En este momento el pais sufria las consecuencias de la
desestabilizacién politica, social y econémica gestada durante el regimen
colonial. Durante este periodo la situacion de todos los trabajadores se vio
seriamente afectada por los conflictos generados a raiz de la crisis en la que
se vio sumergido el territorio nacional; por ello era imperante la necesidad de
lograr la estabilizacidn de la Nacion Mexicana. Como un intento de organizar
la estructura politica del pais; Don José Maria Morelos convocd at Congreso
de Chilpancingo y ante sus miembros dio lectura al documento denominado
Sentimientos de la Nacion®, que constaba de 23 puntos; y su contenido fue
retomado para constituir el Decreto Constitucional para 1a libertad de la
América Mexicana, conocido también como la Constitucién de Apatzingan,
que fue sancionado el 22 de octubre de 1814. En la Constitucion de
Apatzingan destacan las disposiciones que en materia de empleados

publicos fueron establecidas en los articulos 25, 26, 159, 167, y 173.
El articulo 25 disponia: “Ningin ciudadano podra obtener mas

ventajas que las que haya merecido por servicios hechos al Estado estos no

son titulos comunicables ni hereditarios, y asi es contraria a la razon la idea
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de un hombre nacido legislador o magistrado™.

Por su parte, el articulo 26 preceptdaba: "Los empleados publicos
deben funcionar temporalmente y el pueblo tiene derecho a hacer que
vuelvan a la vida privada, proveyendo las vacantes por elecciones y

nombramientos, conforme a la Constitucion”.

En el articulo 167 se contemplaba como facultad del Supremo
Gobierno el destituir a los funcionarios plblicos, y el articulo 173 establecia
la atribucidon de enviar al Congreso en forma mensual una relacién de los
funcionarios que se encontraran suspendidos, Y cada cuatro meses la

relacion del estado del ejército.

b) CONSTITUCION FEDERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS

MEXICANOS DE 1824

En 1824 fue sancionada la Constitucién Federal de los Estados

9 fas citas textuales de los articulos enunciades en las
constituciones de 1814, 1824 y las Bases Conatitucionales de 1857
fueron extraidos de la Obra Leyes Fundamentales_de México 1808-1975
del maestro Tena Ramirez, Felipa. Sexta Edicién. Editorial Porriaa.
México, 1975.
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Unidos Mexicanos, con ella se estableci6 la primera repiblica representativa
popular y federal. El Poder Ejecutivo residia en un presidente y un
vicepresidente; el Poder Legislativo estaba dividido en una Camara de
Diputados y una de Senadores; y el peder judicial residia en la Suprema
Corte de Justicia, los Tribunales de Circuito y los Juzgados de Distrito. En
esta Carta Constitucional destaca la reglamentacion que en materia de

empleados publicos se establecié en los articulos 50, 110, 116.

En el Articulo 50, fraccion XXIH, se establecen como facultades del
Congreso Federal el crear o suprimir empleos publicos de la Federacion, asi

como establecer, o disminuir sus salarios, retiros y pensiones.

En el articulo 110 se hacia referencia a las atribuciones

presidenciales, entre las que se encontraban:

IV. Nombrar a los jefes de las oficinas generales de hacienda, a los de las
comisarias generales, a los enviados diplomaticos y consules, los coroneles
y demas oficiales superiores del ejercito permanente, milicia activa y armada,
con aprabacién del Senado, y en sus receso, del Consejo de Gobiemno.

Vil. Nombrar los demas empleados del ejército permanente, armado y

milicia, y de las oficinas de la Federacién, ameglandose a lo que dispongan




las leyes.

Vill. Nombrar una propuesta en termna de ta Corte Suprema de Justicia, los
jueces y promotores fiscales de circuito y de distrito.

IX. Dar retiros, conceder licencias y arreglar pensiones de los militares
conforme a las leyes.

XX. Suspender de sus empleos hasta por tres meses y privar ain de la mitad
de sus sueldos por e mismo tiempo a los empleados de la Federacion,
infractores de sus ordenes y decretos; y en los casos que crea deberse
formar causa a tales empleados pasara los antecedentes de la materia al

tribunal respectivo.

£l Articulo 116, fraccidn V, se referia a la facultad del Consejo de

Gobierno para aprobar el nombramiento de los empleados a que se referia el

articulo 110, fraccion 1V, anteriormente enunciado.

¢) LEYES CONSTITUCIONALES DE 1836

Estas Leyes Constitucionales fueron sancionadas el 30 de diciembre
de 1836; en este momento el pais se enfrentaba a una infortunada situacion

politica, reflejada en la inestabilidad en el ejercicio del poder de los
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presidentes. Se creé el Supremo Poder Conservador, integrado por un
Triunvirato, que era el ente rector respansable de mantener el equilibrio entre
los poderes y asegurar el cumplimiento de las leyes. Con la entrada en vigor
de la Constitucion de 1836 se reemplazé la estructura federal de gobiemo
por una organizacién centralista, y con ello, la administracion pablica del pais
tuvo modificaciones sustanciales en su estructura, y en las Siete Leyes se
asentaron algunas disposiciones en las que se regula el nombramiento de

los funcionarics publicos.

La Tercera Ley disponia, en su articulo 52, cuales eran las facultades

de la Camara de Diputados, entre las que se encontraban:

“I. Nombrar jefes y demas empleados de fa Contaduria Mayaor.

Hl. Confirmar los nombramientos que haga el gobierno para primeros jefes

de oficinas generales de hacienda, establecidas o que se establezcan.”

Por su parte el articulo 53 preveia como una de las atribuciones del

Senado:

“lIt. Aprobar los nombramientos que haga el poder ejecutivo para enviar

diplomaticos, consules coroneles, y demas oficiales superiores del ejército
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permanente, de la armada y de 1a milicia activa”.

€n el articulo 15 de la Cuarta Ley contemplaba como prerrogativa del

Presidente de la Repubiica:

“v1. Nombrar libremente a los secretarios del despacho y poderlos remover

siempre que crea conveniente”,

Y en su articulo 17 asentaba como atribuciones del Presidente:
X, Nombrar a los consejeros en los términos que dispone esta ley.
XI. Nombrar 2 los gobemadores de los departamentos a propuesta en ferna
de la junta departamental y con acﬁerdo del consejero.
Xll. Remover a los empleados diplomaticos, siempre que lo juzgue
conveniente.
XII. Nombrar a los empleados diplomaticos, consules, coroneles y demas
oficiales superiores del ejército permanente, de la ammada y de la milicia
activa, y a los primeros jefes de las oficinas principales de Hacienda,
establecidas o que se establezcan, con sujecion en los primeros, a la
aprobacién del senado, y en estos Ultimos, a la Camara de Diputados, segun
prescriben los articulos 52 y 53 de la Tercera Ley constitucional.

XIV. Nombrar para todos los demas empleos militares y de las oficinas, con
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arreglo a lo que dispongan las leyes.

XV. Intervenir en el nombramiento de los jueces e individuos de los
tribunales de justicia, conforme a lo que establece la Quinta Ley
constitucional.

XVI. Dar retiros, conceder licencias y pensiones, conforme lo dispongan las
leyes.

XXIli. Suspender de sus empleos, hasta por tres meses, y privar aun de la
mitad de sus sueldos, por el mismo tiempo, a los empleados de
nombramiento, infractores de sus érdenes y decretos, y, en el caso de que
se crea debérseles formar causa, pasara los antecedentes al tribunal

respectivo.”

d) BASES ORGANICAS DE 1843

Una vez instalado el centralismo con las Siete Leyes de 1836,
comenzé ta hostiidad de los federalistas que demandaban el
restablecimiento del federalismo, y que trajo consigo graves consecuencias,

como Ja independencia de Texas en 1836 y la separacion de Yucatan en
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1839.10

Con base en el Plan de Tacubaya se convoca a un nuevo Congreso
Constituyente, que reaimente se “constituyd™ por una Junta de notables
asignados por el Ejecutivo, a cargo de Nicolas Bravo, cuya funcion fue la de
formar las bases constitutivas de la Nacién, que fueron denominadas Bases
Organicas, promulgadas el 12 de junio de 1843, con ellas se establecio un
sistema aln mas centralizado, el Poder Conservador fue abolido y se
dispuso que el Jefe del Ejecutivo permaneceria en su puesto durante 5 afios
y que debia ser miembro de la Iglesia, ademas se encontraba facultado para
destituir no solo a ios funcionarios que él mismo hubiera nombrado, sino
tarmbién a cualquier empleado de Gobierno. El primer Presidente electo de
conformidad con estas Bases fue Antonio Lépez de Santa Anna (el 4 de jutio
de 1844). Estas Bases Organicas tuvieron una vida muy corta ya que habia
muchos intereses en pugna en aquella sociedad que comenzaba a
organizarse. Existia un oponente de Santa Anna que se llamaba Canalizo, y
fue él quien disclvic al Congreso, posteriormente, José Joaquin Herrera
desconocié a Canalizo y el Congreso volvid a funcionar, despues Herrera

desconocio a Santa Anna y gobernd hasta diciembre de 1845.

10 pROZCO LINARES, Farnando. Historia de México de la época
prehispanica a nuestros dias. Editorial panorama 5. A. Seaxta
‘Ediecién. México 1987. Pags. 194 a 205.
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Cabe destacar que en 1843, estallé la rebelidn de Mariano Paredes,
quien con su Plan de San Luis lanzd una convocatoria para un Congreso
extraordinario el 27 de enero de 1846, los diputados eran 160 y todos
propietarios y nombrados por sus respectivas clases (industria, agricola,
comercio, mineria, industia manufacturera, profesiones literarias,
magistratura, administracion pablica, etc), pero estas tendencias provocaron
el descontento de Mariano Salas y Gémez Farias, quienes derribaron aquel
gobierno en agosto de 1846, en medio de la agresion de los texanos,
auxiliados por Estados Unidos; posteriormente fue expedido un decreto con
el que se instaurd el Federalismo, que sefialaba: “Mieniras se publica una
nueva Constitucidn, regird la de 1824, en cuanto no se oponga a la ejecucion
del Plan proclamado en la ciudadela el dia 4 del presente mes y lo permita la

excéntrica posicion de la Republica™ 1

El Congreso trabajo en circunstancias dificiles ya que el pais se
encontraba en plena guerra con los Estados Unidos, y aunado a este
ambiente de tension se dieron sucesos que alteraron mas la situacion, como
la eleccibn de Santa Anna como Presidente y Gémez Farias como
Vicepresidente, asumiendo poco después el segundo la presidencia; siendo

Gdmez Farias ¢l titular del Ejecutivo, y en virtud de que no contaba con el

1 MOREHC, Daniel. Derecho Constitucional Maexicano. Déacimo Primera
Edicién. Editorial Perrua. Méxice 1990. Pags. 145, 146.
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apoyo econémico de las clases “pudientes”, expidi6 un decreto con la
finalidad de recabar quince millones de pesos a fin de continuar la guerra
con los Estados Unidos, hipotecando y vendiendo en subasta pGblica bienes
de manos muertas, lo que provocé una gran resistencia por parte de las altas
clases de la Iglesia, un sector militar y los moderados (dirigidos por Mariano

Otero), quienes pedian la salida de Gomez Farias.

e) ACTA DE REFORMAS DE 1847

En las dificiles condiciones por las que atravesaba el pais, a principios
de 1847 se integro una comisién por 38 diputados; la mayoria de la Comision
pedia que se declarara como unica Constitucion legitima del pais la de 1824,
“mientras no se publicaran las reformas que determinara convenientes el

presente Congreso”.’2

El 4 de abril, Otero, como miembro de la Comisién, presentd su voto
particular, sosteniendo la vigencia de la Constitucion de 1824, pero con Acta
de Reformas, misma que, finalmente, después de ser discutida, fue

aceptada; con elio fue restablecida la Constitucion de 1824, con algunas

12 TBIDEM. Pag. 148.
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reformas. En el proyecto de reformas se contemplaban 22 articulos, y con
las discusiones aludidas se elevaron a 30. La mayor aportacion de estas
reformas la encontramos en el Juicio de Amparo con cardcter Nacional,
ademas se did6 mayor amplitud a la libertad de imprenta; fodo esto ocurria
mientras los Estados Unidos de Norteamérica se apoderaban de buena parte
de la Republica Mexicana, (en 1848 se fimoé el Tratado de Guadalupe, por

el cual México perdid mas de la mitad de su territorio). 3

f) CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA MEXICANA

DE 1857

Siendo presidente sustituto Commonfort convocé al Congreso
Constituyente, para que en la Asamblea fueran discutidos los diversos
problemas que agitaban al pais y el hecho de si debia expedirse una nueva
constitucidn o si debia mantenerse vigente la constitucion de 1824, pero
finalmente los miembros del Congreso resolvieron expedir la Constitucion
de 1857, el 5 de febrero, en ella se previno la separacion de poderes en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial y que nunca podrian reunirse dos o mas de

ellos en una persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un solo

13 IBIDEM. Pag. 149,
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individuo. En materia de servidores publicos se establecen las disposiciones

siguientes:

Con el Art. 72. se faculté al Congreso:
“XI. Para crear y suprimir empleos publicos de la Federacion; sefalar,
aumentar o disminuir sus dotaciones.
X|i. Para ratificar los nombramientos que haga el Ejecutivo de los ministros,
agentes diplomaticos y consules, de los empleados superiores de hacienda,
de los coroneles y demas oficiales superiores del ejército y armada nacional.
XXIX. Para nombrar y remover libremente a los empleados de su secretaria

y a los de la contaduria mayor, que se organizara segun lo disponga la ley.”

Por su parte en ¢l articulo 74 se disponia que:
“Ill. Aprobara en su caso lo nombramientos a que se refiere el articulo 85

Fraccion [11."

£l articulo 85 era el precepto constitucional relativo a las facultades y
obligaciones del presidente de la republica, y entre ellas se encontraban
estipuladas las siguientes:

“Il. Nombrar y remover fibremente a los secretarios del despacho, remover a

los agentes diplomaticos y empleados superiores de hacienda, nombrar y
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remover libremente a los demas empleados de la Unidn, cuyo nombramiento
o remacion no estén determinados de otro modo en la Constitucion o en las
leyes.

ill. Nombrar los ministros, agentes diplomaticos y consules generales, con
aprobacion del Congreso, y en sus recesos de ta diputacion permanente.

IV. Nombrar con aprobacién del Congreso, los coroneles y demas oficiales
superiores del ejército y armada nacional y los empleados superiores de
hacienda.

V. Nombrar los demas oficiales del ejército y armada nacional, con arreglo a

las leyes.”

Los articulos 103 al 108 conforman el Titulo 1V, relatvo a la

responsabilidad de los servidores publicos.

1.3 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS

MEXICANOS DE 1917

A finales de 1916, México atravesd por una etapa mas de
incertidumbre politica, por una parte convergian los grupos comandados por

Venustiano Carranza y Alvaro Obregén que son los que prosiguen el

28




movimiento iniciado por Madero contra la dictadura de Porfirio Diaz, pero
tampoco existia todavia la conformacion total de un verdadero Estado, y por

ende, tampoco era posible la existencia de una burocracia real.

Madero renuncié a la presidencia en febrero de 1913 a! ser
desconocido como jefe Maximo del pueblo mexicano, por el pacto de la
Ciudadela celebrado entre Victoriano Huerta y Felix Diaz, por el cual queda
al mando Victoriano Huerta. El 22 de febrero de 1913 fueron asesinados
Francisco y Madero y José Maria Pino Sudrez, por érdenes de Victoriano
Huerta; como presidente provisional, Huerta, mandé un telegrama a los
gobernadores de los Estados, en el que exponia: * autorizado por el Senado,
he asumido el Poder Ejecutivo, estando presos el Presidente y su gabinete”.
El entonces Gobermador de Coahuila, Venustiano Carranza, recibié el
mensaje, y cité a los diputados locales y a sus hombres de confianza a una
junta; una vez reunidos, hizo circular el mencionado telegrama para que los
concurrentes se enteraran de su contenido, una vez enterados, Camanza
hizo manifiesta la obligacion que lenian los presentes de desconocer al
gobierno ilegitimo de Huerta, pues el Senado no tenia facultades para
nombrar a un Presidente que no fuera electo por el Pueblo, y los exhorté
para que le entregaran facultades extraordinarias, para que él pudiera

restablecer, mediante la fuerza, la vigencia de la Constitucién de 1857. EI 26
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de marzo de 1913, se dictod el Plan de Guadalupe, con él se desconocia a
Huerta, a los Poderes Legislativo y Judicial Federal y a los gobiemos
Estatales que después de 30 dias de publicado el Plan siguieran
reconociendo a Huerta y a su régimen; es asi como se nombra a Venustiano
Carranza como Jefe del Ejército Constitucionalista y se le encargd
interinamente el Poder Ejecutivo, estableciéndose la salvedad de que una

vez que se consolidara la paz en el pais se convocaria a elecciones. !

Siendo presidente interino Venustiano Carranza, convocd al Congreso
Constituyente con el objeto de reformar la Constitucion de 1857, perc el
Congreso va mas alla y crea una nueva Conslitucion, que fue promulgada el
5 de febrero de 1917; después de haber sido sancicnada nuestra Carta
Magna, Carranza convocd a elecciones y resulté nombrado presidente;
durante su periodo presidencial, se establecié la forma de gobierno y la
organizacién del propio Estado Mexicano, se inicié una etapa de

regularizacion y ajuste en el pais y nuestra Maxima Ley logré plena vigencia.

En esta nueva Constitucidon se establecid por primera vez el equilibrio

entre los derechos del individuo y las demandas sociales, ideales de la

14 ¢fr. PALAVICINI F. Félix. Historia de la Constitucidn de 1917.
Tomo I. Col. Clasicos del Darecho mexicano. Imprasiones Macabua 5.A.
de C.V. México. 1992. Pags. 11 a 25.
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Constitucion de Querétaro que son fruto de los acontecimientos suscitados
en los periodos revolucionario y post-revolucionarios; ademas se

contemplaron normas protectoras de la clases trabajadora y campesina.

A pesar de que no se estipularon normas especificas para la
proteccion de los derechos de los Trabajadores al Servicio del Estado, deben
ser consideradas las disposiciones contenidas en los articulos 5, 32, 123 y

127.

a) ARTICULO 50. CONSTITUCIONAL

En este precepto consfitucional se consagra el derecho de teda
persona a la libertad de trabajo, pero también en su parrafo cuarto establece

disposiciones en materia de servicios publicos's, y a la letra dice:

"En cuante a los servicios publicos, sélo podran ser obligatorios, en

los términos que establezcan las leyes respectivas, el de las armas y ios

15 p] Doctor Migual Acosta Romero define al servicio puiblice como una
actividad téacnica encaminada a satisfacer las necesidades
colectivas, basicas o fundamentales, mediante prestacionas
individualizadas sujetas a un régimen de Derecho Piblico, que
determine los principios de regularidad, uniformidad, adecuacién e
igualdad. Eata actividad pude ser prestada por el Estado o por los
particulares (mediante concesién}, ACOSTA Romero, Miguel. Teoria
General del Derecho Administrative. Décima Edicién. Editorial
Porria. Méaxico, 1992. Paga. 742, 743.
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jurados, asi como el desempeiio de los cargos concejiles y los de eleccion
popular, directa o indirecta. Las funciones electorales y censales tendran
caracter obligatorio y gratuito, pero seran retribuidas aquellas que se realicen
profesionaimente en los términos de esta Constitucion y las leyes
correspondientes. Los servicios profesionales de indole social seran
obligatorios y retribuidos en los términos de la ley y con las excepciones que

ésta sefiale't,

Cabe mencionar que la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado, asienta en su articulo 3o0. a quienes considera como empleados
publicos, contemplande que: "trabajador es toda persona que presta un
servicio fisico, intelectual o de ambos géneros, en virtud de nombramiento

expedido, o por figurar en las listas de raya de los trabajadores temporales”

b) ARTICULO 32 CONSTITUCIONAL

Este precepto constitucional instaura algunas diferencias entre

mexicanos y extranjeros al constituir el derecho de preferencia de los

16 cfr. Constitucién Politica de los Estados Unidos Maxicanos.
Coleccidén Porrua. 124°. Edicién. Editorial Porrua. México. 1998.
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nacionales en empleos publicos, como puede advertirse:

"Los mexicanos seran preferidos a los extranjeros en igualdad de
circunstancias para.... todos los empleos, cargos 0 comisiones del gobiemo
en que no sea indispensable la calidad de ciudadano. En tiempo de paz
ningtin extranjero podra servir en el ejército, ni en las fuerzas de policia o

seguridad publica.

Para pertenecer a la Marina Nacional de Guerra o a la Fuerza Aérea y
desempefiar cualquier otro cargo o comision en efllas, se requiere ser
mexicano por nacimiento. ésta misma calidad sera indispensable en
capitanes, pilotos, patrones, maquinistas, mecanicos, y, de una manera
general, para todo el personal que tripule cualquier embarcacién o aercnave
que se ampare con la bandera o insignia mercante mexicana. Sera también
necesaria la calidad de mexicano por nacimiento para desempediar los
cargos de capitin de puerto, y todos los servicios de practicaje ¥y

comandante de aerédromo”.

Dicho articulo ha sido reformado en dos ocasiones, la primera de eflas

fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de diciembre de

1934, en ella se adicioné el parrafo siguiente: "toda tripulacién que conduzca
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embarcaciones o aeronaves que ostenten la bandera o bien la insignia
mercante mexicana debera estar constituida integramente de mexicanos por

nacimiento®.

La segunda reforma realizada a! precepto citado fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacion, el 10 de febrero de 1944, en ella se consigna
que para ser miembro de la Fuerza Aérea y desempefarse como
comandante de aerddromo es requisito indispensable ser mexicano por

nacimiento.

Con lo establecido en el articulo 32 constitucional no sdlo se otorga un
derecho de preferencia a los nacionales por sus vinculos con el pais, sino
que ademés se trata de evitar la ingerencia de los exiranjeros, que tienen

nexos con otro Estado, en los asuntos nacionales.

En relacién al contenido de este articulo, el Maestro Morales Paulin
comenta que: “en él se establece una serie de prevenciones constitucionales
que, en principio, estan dirigidas a garantizar la seguridad nacional, ya que
las funciones publicas que ahi se mencionan guardan un papel fundamental

en la salvaguarda de las instituciones del pais, pero las mismas tienen un
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impacto directo en e! empleado publico™. V7

c¢) ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL

Con el articulo 123 se integra el Titulo sexto de nuestra Constitucidn,
denominado "Del Trabajo y la Previsidn Social”. En su contenido se
advierten normas que protegen los derechos minimos de la clase trabajadora

en los ambitos econdmicos y de sequridad social.

E! hecho de que las disposiciones contenidas en este articulo fueran
elevadas a rango constitucional es fruto de la lucha de 1a clase obrera contra
la injusticia y la explotacion y su reconocimiento como personas que aportan
su fuerza de trabajo y por ello tienen derecho a una vida digna y a normas
que consagren la proteccion de sus derechos minimos; su contenido reviste
una gran importancia ya que en el se sientan las bases de la legislacion

laboral.

Ei maestro Jesiis Castorena divide, para su estudio, el contenido del

articulo 123 en los siguientes incisos:

17 MORALES PAULIN, Carlos A. Derecho Buroecratico. Op. Cit. Pag. 24.
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"a) La reglamentacién del Contrato de Trabajo comprende: la jomada de
trabajo; el descanso semanal; el salario, los riesgos profesionales y el

despido de los trabajadores.

b} Trabajo de menores y mujeres. Comprende la edad de admision y jornada
de trabajo de los primeros: prohibicién de ocupar a unos y otras en labores
insalubres y peligrosas, en trabajos noctumos, en horas extraordinarias, y en
centros de vicio. Reglamenta el trabajo de las mujeres en estado de

embarazo y durante periodo de lactancia.

¢) Asociacidn Profesional. La instituye en favor de- los obreros y de los

patrones y rodea el ejercicio por parte de los primeros, en debidas garantias.

d) Huelga. Otorga este derecho a los trabajadores para equilibrar la situacién

juridica entre los patrones.

e) Paros. Los terminos en que concede a los patrones la suspension del
trabajo: previa autorizacidon cuando el exceso de produccidn lo haga
necesario para mantener los precios en un limite costeable, equivale a

prohibir el uso de lock out, o sea el derecho de los patrones para suspender
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el trabajo a fin de obtener que los trabajadores se allanen a sus

pretensiones.

f} Servicios a la Comunidad. Los necesarios para la sociedad y el
establecimiento de escuelas elementales y enfermerias, asi como la
obligacién de destinar cinco mil metros cuadrados de terreno para los
servicios publicos, cofren a cargo del patron cuando la localidad carece de

ellos.

g) Arbitraje. Instituye las Juntas de Concifiacion vy Arbitraje, para el

conocimiento y decision de los conflictos de trabajo.
h) Previsién Social. Declara de utilidad publica: la Ley de Seguro Social; las
cooperativas para la construccién de casas destinadas a ser adquiridas por
los trabajadores, e insiituye el patrimonio de familia.
i) Caracter Imperativo de las Normas Legales. Las clausulas (no el contrato)
de! contrato de trabajo que implique renuncia a cualquier derecho que las

leyes concedan a los trabajadores, son nulas.

j} Generalidades. Las bases constitucionales rigen el trabajo de los obreros,
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jormaleros, empleados y artesanos y ademas el que dimana de todo contrato

de tfrabajo.

El Congreso de la Unién, facultado para legislar en materia de trabajo,

debe hacerlo sin contravenir esas mismas bases™8.

Pero, el texto original del articulo en cuestion, promulgado en la
Constitucién de 1917, solamente contempla que las leyes sobre trabajo
expedidas por el Congreso de la Union regirian entre los obreros, joraleros,
empleados domésticos, artesanos, y de manera general todo contrato de
trabajo; pero no se establecen en forma expresa normas protectoras para los
empleados publicos, y mucho menes se¢ regula la rélaci()n de trabajo del
Estado y los trabajadores a su servicio; manifestamos que el establecimiento
de las disposiciones aludidas no se hizo en forma expresa, en virtud de que
existen autores como Carlos A. Morales Paulin, que sostienen que los
congresistas de 1917 no omitieron del articulo 123 a los empleados del
estado, y fundamentan su aseveracién con lo contenido en la parte final del
parrafo correspondiente al inciso A) de! precepto en comento, que establece,
que las bases contenidas en él regiran de manera general todo contrato de

trabajo, argumentando que: "como contrato de trabajo bien puede incluirse la

18 CASTOREMA, J. Jasus. Historia de la legislacidn del Trabajo.
Editorial Porria. México, 1989. Pag 117.
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contratacion del trabajo pUblico”. Para dar mayor fuerza a su postura, el
mencionado autor cita el contenido originai de la fraccion XVII del articulo

citado, que consigna:

"Las huelgas seran licitas cuando se tenga por objeto el equilibrio
entre los diversos factores de la produccién, armonizando los derechos del
trabajo con los del capital. En los servicios publicos sera obligatorio para los
trabajadores dar aviso, con diez dias de anticipacion a la Junta de
Conciliacion y Arbitraje, de la fecha sefialada para la suspension del trabajo,
tas huelgas seran consideradas como ilicitas Gnicamente cuando la mayoria
de los huelguistas ejercieren actos violentos contra las personas o las
propiedades, o en caso de guerra, cuando aquelias pertenezcan a los
establecimientos y servicios que dependan del Gobiemo. Los obreros de los
establecimientos fabriles militares del Gobiemno de la Republica, no estaran
comprendidos en las disposiciones de esta fraccion, por ser asimilados al

Ejército Nacional".

El contenido de la fraccion transcrita revela, sigue mencionando, que

los principios del articulo 123 eran extensibles para los trabajadores del

estado, y para ello se basa en las deducciones siguientes:
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1) Se reconoce el derecho de huelga para los trabajadores de los

establecimientos y servicios que dependan de! Gobiemo.

2) Pero se excluye de ese derecho a los obreros de los establecimientos
fabriles militares del Gobierno de la Republica; por ser asimilados al Ejército
Nacional;, situacion que concuerda con lo consignade por el articulo 13

constitucional, relativo al fuero militar.®

d) ARTICULO 127 CONSTITUCIONAL

Establece las bases relativas al salario de los servidores publicos de la
federacion, al senalar que; "et Presidente de la Republica, los Ministros de {a
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Diputados y Senadores del
Congreso de la Union y los demas servidores plblicos recibiran una
remuneracion adecuada e irrenunciable por el desempefio de su funcion,
empleo cargo o comision, que sera determinada anual y equitativamente en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion o en los presupuestos de las

entidades paraestatales, segin corresponda”.20

19 MORALES Paulin, Carlos A. Daracho Burocratico. Op. cit. Pag. 55
20 IBIDEM., Op. Cit. Pags. 58, 59.
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El articulo fue reformado dos veces, ia primera fue publicada en el

Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1982.

La segunda reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 29 de julio de 1987, con ella se incorporan a los funcionarios enunciados

los Representantes de la Asamblea del Distrito Federal.

Al establecerse que Ios servidores pulblicos recibirian una
remuneracidn adecuada e irrenunciable, se procurd brindar una seguridad y
tranquifidad econdémica razonables, atendiendo a las distintas capacidades

de funciones exigidas al servidor publico.

1.4.- LEGISLACION ESTATAL EN MATERIA LABORAL (1917-
1928) Y LA FEDERALIZACION DE LAS LEYES DEL TRABAJO

EN 1929

Después de la promulgacion de la Constitucion de 1917, y atendiendo
a lo dispuesto por el articule 123, en todos los Estados de la Republica se

expidieron leyes del trabajo con objeto de proteger y tutelar a la clase
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trabajadora.

El maestro Trueba Urbina hace referencia a aquellas leyes locales que
consignan derechos sociales en favor de los empleados pablicos, como es el

caso de:

Ley det Trabajo para el Estado de Aguascalientes, del 6 de marzo de
1928, que en su articulo 132 declara que los cargos, empleos y servicios que
dependan de los Poderes del Estado y Municipio constituyen formas
especiales de frabajo,; y en su articulo 134 se establecen las mismas
jornadas y descansos para empleados particulares y publicos; pero en su

articulo 138 declara ilicitas tas huelgas de empleados publicos.

La Ley Reglamentaria del Arliculo 123 y parrafo primero del Articulo 4°
Constitucional del Estado de Chiapas, publicada el 5 de marzo de 1927, en
su articulo 108 considera como patrones a los Poderes Federales del Estado
y Municipio, ¥ a sus servidores como trabajadores, para efecto de las

indemnizaciones por accidentes de trabajo y enfermedades profesionaies.

Ley del Trabajo del Estado de Chihuahua, publicada el 5 de julio de

1922, en la cual establece, en su articulo 1°, que "los beneficios de esta Ley
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seran para todo trabajador que ejecute una labor materiat o intelectual como
dependiente de cualquier ramo del Poder Publico del Eétado o de la
Administracion Municipal, considerdndose a éstos como patrones, y en su
articulo 37 clasifica como sujetos de esta Ley al empleado particular o al
empleado publico, y consigna derechos en favor de estos dltimos en su
articulo 42; pero en su articulo 197 dispone que no tienen derecho a formar

sindicatos ni tampoco el derecho de huelga.

Ley del Descanso Dominical del Estado de Hidalgo, promulgada el 21
de abril de 1925, con ella se concede un dia de descanso, cuando menos
por cada seis de trabajo en todo negocio agricola, industrial, minero,

comercial, de transporte, en establecimientos y oficinas piblicas y privadas.

£l Codigo de Trabajo del Estado de Puebla, publicado el 14 de
noviembre de 1921, define como empleados publicos a los trabajadores de
uno y otro sexo que prestan su concurso intelectual o material en tas oficinas
o dependencias de gobiermno; y en sus articulos 77 al 80 consigna en favor
de estos trabajadores la jomada de ocho horas, la gratificacion por

competencia y las vacaciones.

Pero, algunas leyes locales excluyeron a los servidores publicos de su
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régimen de aplicacion, algunos ejemplios los encontramos en:

La Ley del estado de Tabasco, del 18 de octubre de 1926, en ella se
exceptUan como patrones a los Poderes Publicos del Estado y los Municipios

(articulo 5°, fraccion I).

La Ley del Trabajo del Estado de Veracruz, promulgada el 14 de
enero de 1918, en su articulo 8, fraccion | establece que se excluye de la
misma a los contratos que se refieren al trabajo de los empleados ¥

funcionarios de la administracion y los Poderes del Estado.

El Codigo de Trabajo del Estado de Yucatan, publicado el 16 de
diciembre de 1918, excluye como patronos a los Poderes del Estado y los

Municipios (articulo 4° fraccion .2

1.5.- LEY FEDERAL DEL TRABAJO DE 1931

Como antecedente de la primera Ley Federal del Trabajo, cabe

21 QRUEBA URBIMA, Alberte. Nuavo Derecho Mexicanc del Trabajo. Taoria
Integral. Quinta Edicién. Editorial Porrda. México 1980. Pags 157 a
160,
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destacar la promulgacidon del proyecto de reforma constitucional del
presidente Emilio Portes Gil, por medio del cual se modifican la fraccion XXiX
~ del articulo 73 y el preambulo del articulo 123, cuyo objeto era fijar como
derecho privativo de la federacion la legislacion en materia de trabajo, y se
denomind a este proyecto "Codigo Federal del Trabajo™; dicho proyecto fue
redactado por una Comision integrada por los licenciados Enrique

Delhumeau, Praxedis Balboa y Alfredo IRarritu.

En esta iniciativa que proponia la federalizacion legislativa en materia
laboral y se preveian disposiciones en matera de derecho burocratico;
siendo el caso que, en su articulo 3° se consideraba sujeto de regulacion el
trabajo realizado para el Estado; asimismo se concedian las mismas
protecciones y prerrogativas a los trabajadores al servicio del estado y a los

obreros. Pero el proyecto no fue aprobado por el Congreso.

Pese a que el proyecto original no prosperd, la Secretaria de Industria,
Comercio y Trabaio convocO a una convencion obrero-patronal en 1931,22
misma que debia formular un proyecto definitivo y enviarlo a las Camaras,
asi que se establecieron modificaciones al proyecto inicial, que

posteriormente pasd de ser el proyecto de la Secretaria de Industria,

22 CANTON MOLLER, Miguel. Derechc del Trabajo Burocratico. Segunda
edicién. Editorial PAC. México 1991. Pag 54.
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Comercio y Trabajo, a la iniciativa de la Ley Federal del Trabajo del
Presidente Pascual Oriz Rubio; esta iniciativa fue aprobada én los primeros
dias del mes de agosto de 1931, promulgada el dia 18 del mismo mes y afio
y finalmente publicada diez dias después, entrando en vigor el 30 de agosto

de ese afo.

La Ley Federal del Trabajo no incluyd como sujetos de derecho del
trabajo a los servidores del Estado, como puede apreciarse en o dispuesto
por su articulo 2° que preveia que: "La relaciones entre el Estado y sus
servidores se regiran por las Leyes del Servicio Civil que se expidan”;
siendo ésta, la primera vez que se identifica a la funcion publica con la

terminologia del servicio civil.

1.6.- ACUERDO SOBRE LA ORGANIZACION Y
FUNCIONAMIENTO DEL SERVICIO CIVIL DEL 12 DE ABRIL

DE 1934

Los beneficios minimos fijados en la Ley Federal del Trabajo

para la clase trabajadora no quedaron incluidos para los servidores publicos
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ya que limitaba su aplicacion a los trabajadores de la iniciativa privada.

Al asumir la presidencia, Abelardo L. Rodriguez se enfrenta a esta
situacion y requiere a los titulares de las dependencias del Ejecutivo que no
se removiera a ningin servidor pablico, sin que la remocion fuera resultado

de una causa plenamente justificada.

Es asi como, el 12 de abril de 1934, se publica en el Diario Oficial de
la Federacion, el Acuerdo para la Organizacion y Funcionamiento del
Servicio Civil, en el que se dispone que, a partir de esa fecha y hasta el
ultimo dia de noviembre de! mismo afio, ningun funcionario o empleado seria
removido de su puesto sin causa plenamente justificada, ante las comisiones

del Servicio Civil.

Es muy importante la promulgacién de este acuerdo, ya que. como
nos comenta el Doctor Acosta Romero, constituye el primer intento serio de
reglamentacién y reconocimiento a los derechos de los trabajadores al

servicio del Estado?3,

23 pACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho Buroeratice Mexicano. Editorial
Porriaa. México, 199%5. Pag. 35.
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Como fundamento para la constitucion del citado acuerdo Abelardo L.

Rodriguez, textualmente expone:

"El proposito fundamental de la revolucion armada, atento a las
necesidades palpables del pais, fue reivindicar a las clases trabajadoras que
se encontraban oprimidas y explotadas por las absorciones irracionales y
antipatridticas. Ei trabajador es factor de primera importancia en el desarrollo
de la vida publica.

Nace la Ley Federal de! Trabajo en agosto de 1931, realizando la obra
revolucionaria. Por razones de indole doctrinal y practica, dada ta naturaleza
de los servicios de la clase laborante del Poder Publico, no se incluyd en
ésta tey; sin embargo, esta ley no olvida del todo al servidor publico, pues en
su articulo 2° sefala que las relaciones del trabajador del Estado se regiran
por las Leyes del Servicio Civil que se expidan.

Este precepto constituyd una promesa solemne hecha al pais, que
debia ser cumplida a la brevedad posible.

Hasta ahora se mantiene vigente el precepto constitucional, de que el
Presidente de la Republica puede nombrar y remover libremente a todos los
funcionarios y empleados de la administracién, siempre y cuando el
nombramiento no este determinado de otro modo en ia Constitucion o en

otras leyes.
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Pero resulta repugnable usardo omnimodamente, por eso, desde
septiembre de 1932, di instrucciones a los jefes de las Dependencias del
Ejecutivo, de que sélo por causa justa den de baja a los empleados de la
administracién.

Ha llegado la época y la oportunidad de iniciar el cumplimiento del
principio revolucicnario, por lo que se debera implantar la "Ley del Servicio
Civil".

Por lo pronto, abdico a la facultad constitucional que tengo para
nombrar libremente a los funcionarios y empleados que dependan del poder
Ejecutivo, instituyo como seguridad de los funcionarios y empleados, y en
bien de la eficacia de los servicios publicos, un régimen interno que fija las
normas para la admisién y nombramiento de los servidores del Gobiemo; se
sefialan sus derechos, obligaciones y recompensas y se establece en su
favor a garantia de que a partir de la fecha del presente acuerdo y hasta el
dltimo de noviembre de este afo (1934), en que terminara mi ejercicio, nadie
sera removido de su empleo sin causa debidamente comprobada ante las

Comisiones de Servicio Civil"24,

En el Acuerdo, se recoge la idea tradicionalista de que las leyes del

servicio civil, como fueron denominadas, quedaran comprendidas en el

24 piario Oficial da la Fadaracién, 12 de abril de 1934. Pags 1 a 7.
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ambito del derecho administrativo, como influencia de la practica que era
seguida en algunas naciones extranjeras como Gran Bretafia y los Estados
Unidos de Norteameérica, entre otras, en cuyas legislaciones se contemplaba

la terminologia del "civil service”™.

1.7.- ESTATUTO DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DE

LOS PODERES DE LA UNION DEL 5 DE DICIEMBRE DE 1938

En este periodo se manifiesta con mayor fuerza el deseo de los
trabajadores al servicio del estado para lograr la seguridad, estabilidad y
respeto de los derechos que tienen conferidos por el desempefio de su
empleo. Este deseo queda plenamente expreso, cuando este grupo de
trabajadores se hace participe en la lucha de la clase obrera por el
mejoramiento de sus condiciones de trabajo, al formar parte en la
constitucion de la Confederacidén de Trabajadores de México, pero como
todavia no lograban la consolidacién de su sindicato, no consiguen una

participacion activa de esa Confederacion.

Por todo ello, y con el objeto de lograr la organizacién sindical,

celebran un Congreso del 30 de agosto al 4 de septiembre de 1936, y como
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resultado del mismo, se crea la Federacion Nacional de Trabajadores del

Estado.

Tomando en consideracion lo anteriormente expuesto, el General
Lazaro Cardenas, en ese momento, Presidente de la Republica, estima
conveniente enviar al Congreso la iniciativa para la promulgacion del
Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidén; misma
que fue aprobada y el Estatuto Juridico fue promulgado el dia 27 de
noviembre de 1938 y publicado el 5 de diciembre de 1938; con el objeto de
proteger los derechos de los trabajadores al servicio del Estado, en las
relaciones laborales entre el Estado y sus servidores, ademas se crearon los

derechos de asociacion profesional y hueiga.

E| estatuto se encontraba integrado por 115 articulos y 12 transitorios,

y se componia de los siguientes titulos:

"PRIMERO: Disposiciones Generales, en las que se define la relacién
de trabajo y se clasifica a los trabajadores federales en dos grupos: de base
y de confianza.

SEGUNDO: Derechos y Obligaciones de los Trabajadores.

TERCERO: De la Organizacion Colectiva de los trabajadores al
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servicio de los Poderes de 1a Union,

CUARTO: De los Riesgos Profesionales y de las Enfermedades
Profesionales.

QUINTO: De las prescripciones.

SEXTOQ: Del Tribuna! de Arbitraje para los Trabajadores al Servicio del
Estado.

SEPTIMO: De las sanciones por infracciones a la Ley y por

Desobediencia a las Resoluciones del Tribunal de Arbitraje.

El Estatuto de 1938 reglamenté por primera vez la declaracion social
del articulo 123 en cuanto a la burocracia, atendiendo al sentido de que los
derechos sociales consignados en el citado precepto son normas aplicables
a todos los trabajadores sin exclusion. Y sefala que la Ley Federal del

Trabajo es de aplicacion supletoria.

Pero, pese a sus buenos propositos, se generaron algunos problemas

derivados de su aplicacién; y por ello el Congreso de la Unidn aprobo un

proyecto de reformas y adiciones al Estatuto.
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a) REFORMA DEL 4 DE ABRIL DE 1941

Durante el gobiemo del General Avila Camacho, fue promulgado un
Nuevo Estatuto Juridico, pero realmente sélo era una reforma del estatuto
anterior, ya que e siguen los mismos principios sociales de éste, excepto en
lo relativo a los empleados de confianza; se modificaron las disposiciones
contenidas en el articulo 4, estableciéndose que: “se considera trabajadores
de confianza aguellos cuyo nombramiento o ejercicio requiera de la
aprobacion del Presidente de la Republica”, y se sefialaba una lista de
quienes eran estos empleados, aduciendo el hecho de que los empleados de

base eran todos los no comprendidos en esta enumeracion {por exclusion).

b) REFORMA DEL 30 DE DICIEMBRE DE 1946

Esta reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30
de enero de 1947, siendo Presidente de la Republica el Licenciado Miguel
Aleman Valdés, con ella se modifica el contenido del articulo 35 del Estatuto
de los Trabajadores a! Servicio de los Poderes de la Union, para que

quedara de la siguiente manera:
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“Afticulo 35.- No deberan hacerse retenciones, descuentos ©

deducciones al salario de los trabajadores, salvo en los casos siguientes:

{.- Cuando el trabajador contraiga deudas con el Estado, por concepto
de anticipo de salarios, pagos hechos con exceso, errores o pérdidas.

Il- Cuando se trate del cobro de cuotas sindicales ordinarias o de
aportacion de fondos para la constitucion de cooperativas y cajas de ahorro,
siempre que el trabajador hubiere manifestado inicialmente de una manera
expresa su conformidad.

Ili.- Cuando se trate de los descuentos ordenados por la Direccion
General de Pensiones con motivo de obligaciones contraidas por los
trabajadores.

IV.- Cuando se trate de los descuentos ordenados por la autoridad
judicial competente, para cubrir alimentos que fueren exigidos al trabajador.

V.- Cuando se trate de cubrir obligaciones a cargo del trabajador, en
las que haya consentido, derivadas de la adquisicion o del uso de
alojamientos legalmente considerados como ‘casas baratas” o “casas de
precio medio”, siempre que la afectacion consista en fideicomiso en
institucion nacional de crédito autorizada al efecto, la institucion fiduciaria

sera solidariamente responsable con el beneficiario del fideicomiso de
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cualquier simulacion cometida en relacion con lo aqui dispuesto.

El monto total de los descuentos no podra exceder del 30 por ciento
del importe del salario total, excepto en el caso a que se refieren las

fracciones !ll, IV y V de este arliculo”.2®

1.8.- REFORMA AL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL DEL 5

DE DICIEMBRE DE 1960

Con esta reforma se incorpora al contenido del articulo 123 un
apartado “B”, integrado por X1V fracciones; y las XXX] fracciones de las que
originalmente estaba conslituido este articulo formaron parte del apartado

“p”

£n este nuevo apartado se incorporan disposiciones que regulan la
relacién laboral entre el Estado y los Trabajadores a su Servicio; y los
Derechos sociales contenidos en él son exclusivos de los empleados

publicos, tal afirmacion expresamente se encuentra contemplada en el

25 piario Oficial de la Federacién. Jueves 30 de enero da 1947.
Seccién Primara. Pags. 2,3,
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primer parrafo del propio apartado; y sobre esta aseveracion el maestro
Néstor de Buen sefiala que: “e! proemio del apartado “B" del articulo 123
determina expresamente que este marco juridico es aplicable a los
trabajadores al servicio de los Poderes de la Union y del Gobiemo del Distrito

Federal”.2e

La inclusion de este apartado "B" al articulo 123 de nuestra Carta
Magna, tiene una gran relevancia, en virtud de que ello implica que la
regulacion del trabajo de los servidores publicos y los derechos que tienen
conferidos se elevan al rango constitucional, y no se veran contemplados

solamente en Acuerdos o Estatutos.

La reforma a! articulo 123 fue publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el 5 de diciembre de 1960 y el texto publicado fue el siguiente:

“Articulo 123.- e} Congreso de la Unidn, sin contravenir fas bases

siguientes, debera expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regiran:

A.- Entre los obreros, jornaleros, empleados, domésticos, artesanos y

de una manera general, todo contrato de trabajo.

26 pDE BUEN LOZANO, Nesteor. Derecho Procesal del Trabajo. Segunda
Edicién. Editorial Porrua. México, 1990. Pag. 428.
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“B.- Entre los Poderes de la Union, los gobiemos del Distrito (y ios

entonces territorios Federales) y sus trabajadores.

. La jornada maxima de trabajo diurna y nocturna sera de ocho y siete
horas, respectivamente, las que excedan seran extraordinarias y se pagaran
un ciento por ciento mas de la remuneracion fijada para el servicio ordinario.
En ningan caso el trabajo extraordinario podra exceder de tres horas diarias
ni de tres veces consecutivas,

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

lil. Los trabajadores gozaran de vacaciones que nunca seran
inferiores de veinte dias al afio;

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

En ningin caso los salarios podran ser inferiores al minimo para los
trabajadores en general;

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

Vl. Sélo podran hacerse retenciones, descuentos, deducciones ©

embargos al salario, en los casos previstos en las leyes;
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Vil. La designacién del personal se hara mediante sistemas que
permitan apreciar los conocimientos y aptitudes de los aspirantes. El Estado
organizara escuelas de Administracion Pablica;

VIIi. Los trabajadores gozaran de derechos de escalafén a fin de que
los ascensos se otorguen en funcion de las aptitudes y antigliedad.

IX. Los trabajadores sélo podran ser suspendidos o cesados por
causa justificada, en los términos que fije la ley.

En caso de separacion injustificada tendrd derecho a optar por la
reinstalacion de su trabajo o por la indemnizacién correspondiente, previo al
procedimiento legal. En los casos de supresion de plazas, los trabajadores
afectados tendran derecho a que se les otorgue otra equivalente a la
suprimida, o la indemnizacion de la ley;

X. Los trabajadores tendran derecho a asociarse para la defensa de
sus intereses comunes. Podran, asimismo, hacer uso del derecho de huelga
previo el cumplimiento de los requisitos que determine 1a ley, respecto de
una o varias dependencias de los Poderes Publicos, cuando se violen de
una manera general y sistematica los derechos que este articuio les
consagra;

XI. La seguridad social se organizara conforme a las siguientes hases
minimas:

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

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

¢) Las mujeres disfrutaran de un mes de descanso antes de la fecha
que aproximadamente se fijle para el parto, y de otros dos después del
mismo. Durante el periopdo de lactancia, tendran dos descansos
extraordinarios por dia, de media hora cada uno, para amamantar a sus
hijos. Ademas, disfrutaran de asistencia médica y obstétrica, de medicinas,
de ayudas para la lactancia y el servicio de guarderias infantiles.

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

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

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

Xll. Los conflictos individuales, colectivos o intersindicales seran
sometidos a un Tribunal Federal de Conciliacidn y Arbitraje integrado segdn
fo previsto en la Ley Reglamentaria.

Los conflictos entre el Poder Judicial de la Federacién y sus

servidores, seran resueltos por el Pleno de 1a Suprema Corte de Justicia de
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la Nacion;

Xlil Los militares, marinos y miembros de los cuerpos de seguridad
publica, asi como el personal del servicio exterior, se regiran por sus propias
leyes, y

XIV La Ley determinara los cargos que seran considerados de
confianza. Las personas que los desempefien disfrutaran de las medidas de

proteccion al salario y gozaran de los beneficios de la seguridad social”.

“os principios de tal apartado “B" constituyen hoy la realidad juridica
de la que, junto con otros articulos dan origen a los regimenes burocraticos

en México™. %7

1.9 LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO

DEL ESTADO DE 1963

Con la promulgacién de esta ley, reglamentaria del Apartado “B" del
articulo 123 constitucional, se abrogd el Estatuto de los Trabajadores al

Servicio de los Poderes de la Unién. La nueva ley contempla practicamente

27 TRUEBA URBINA, Alberto. Nuevo Derecho del Trabajo, Teoria
Integral. Sexta Edicién. Editorial Porria, Maxico, 19681. Pags. 181 a
183.
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las misma presiaciones y protecciones a los trabajadores publicos, pero cabe

destacar las disposiciones contenidas en los articulos siguientes:

En el articulo 2° de esta ley se sefala que la refacion juridica de
trabajo se entiende establecida entre los titulares de las Dependencias e
Instituciones citadas y los trabajadores de base a su servicio. En el poder
Legislativo las Directivas de la Gran Comision de cada Camara asumiran esa

relacion.

En ef articulo 4° se clasifica a estos trabajadores en dos grupos: de
confianza y de base y el articulo 5° sefiala que son trabajadores de
confianza aquellos cuyo nombramiento © ejercicio requiera la aprobacion
expresa del Presidente de la Republica ademas de aquellos que realicen
actividades de direccion, inspeccion, vigilancia y fiscalizacion; manejo de
fondo de valores, auditoria, control directo de adquisiciones, investigacion
cientifica, asesoria o consultoria, los secretarios parliculares de los
Secretarios, Subsecretarios, Oficial Mayor y Director General en las
dependencias del Ejecutivo Federal o sus equivalentes en las entidades; el
personal adscrito presupuestalmente en las Secretarias Particulares o
Ayudantias; los agentes del Ministerio Publico Federal y del Distrito Federal;

los agentes de las Policias Judiciales y los miembros de las Policias
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Preventivas. Alude que la clasificacion de los puestos de confianza en cada
una de las Dependencias o Entidades, formara parte de su catdlogo de
puestos; ademas sefiala quienes son considerados trabajadores de
confianza en el Poder Legislativo y en el Poder Judicial. En relacion a los
trabajadores de base estipula, en su articulo 6°, que son aquellos que nos se
encuentren incluidos en la enumeracion anterior y que, por ello, seran

inamovibles.

Pero, pese a que se contempla expresamente a dos clases de
trabajadores, en el articulo 8° se excluye del régimen de aplicacién de esta
ley a los trabajadores de confianza; asi como a los miembros del ejército y
Armada Nacional con excepcién del personal civil de fa Secretaria de la
Defensa Nacional y de Marina; el personal militarizado o que se militarice
legalmente; los miembros del Servicio Exterior Mexicano; el personal de
vigilancia de los establecimientos penitenciarios, carceles o galeras y
aquellos que presten sus servicios mediante contrato civil o que sean sujetos

al pago de honorarios.

Sobre el punto tratado en el parrafo que antecede, relativo a los

trabajadores de confianza, y la exclusion de los mismos en el régimen de

aplicacion de esta ley, desde nuestra particular apreciacién es objeto de
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algunos comentarios, mismos que seran expuestos en los capitulos

posteriores.

1.10 LEY FEDERAL DEL TRABAJO DE 1970

No puede negarse la gran importancia de la Ley Federal del Trabajo
de 1831, ya que contempia los principios de justicia social correspondientes
a la clase trabajadora, que se contienen en el articulo 123 Constitucional;
pero los autores de la Ley Federal del Trabajo de 1970 se propusieron
formular una Ley nueva que respondiera a las transformaciones sociales y

econémicas que se operaron en nuestro pais después de 1931.

“La exposicion de motivos de la Ley Federal del Trabajo de 1970 hizo

un cumplide elogio a su antecesora:

Los autores de la Ley Federal del Trabajo pueden estar tranquilos,
porque su obra ha cumplido brillante y eficazmente la funcién a la que fué
destinada, ya que ha sido y es uno de los medios que han apoyado el
progreso de la economia nacional y la elevacion de ias condiciones de vida

de los trabajadores: la armonia de sus principios e instituciones, su
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regulacion de los problemas de trabajo, la determinacion de los beneficios
minimos que deberian corresponder a los trabajadores por fa prestacion de
sus servicios... hicieron posible que el trabajo principiara a ocupar el rango

que le corresponde en el fenémeno de la produccion”Z.

Con los comentarios de los trabajadores y los empresarios y también
de otros sectores, se logré redactar un proyecto final que en diciembre de
1968 e! Presidente de la Republica envi6 a la Camara de Diputados como |a

iniciativa de la nueva Ley Federal del Trabajo.

Esta nueva Ley, sin apartarse del ideal de la Ley anterior consistente
en la proteccidn de los derechos sociales derivados de fa prestacion de ios
servicios en beneficio de los trabajadores, trata de ser mucho mas precisa
que la Ley de 1931, en cuanto a la fijacion de las normas de trabajo de la
clase obrera. Trata de subsanar la vaguedad de la Ley anterior y contempla
algunos aspectos como son: Contrato Ley, prima y trabajo en domingo, pago
del trabajo endias de descanso con salario doble, dias de descanso
obligatorio, aumento del periodo de vacaciones, prima vacacional, aguinaldo,
interrupcion de la jomada de trabajo durante media hora, prima de

antigiledad, se determina quienes seran considerados trabajadores de

28 pg LA CUEVA, Mario. El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo. Octava
Edicién. Tomo I. Editorial Porrua. México, 1982. Pags. 54, 55.




confianza, se establecen normas procesales para dar firmeza al
procedimiento de huelga, se establecen las libertades de coalicion sindical y
de huelga por lo que se permite la organizacién de sindicatos, federaciones y
confederaciones de trabajadores, y también se contempla la facilitacion de

habitaciones comodas e higiénicas a los trabajadores.

El maestro Alberto Trueba Urbina comenta que permanece vigente el
concepto de justicia social en la nueva Ley, no solo en el derecho sustantivo
sino también en el derecho procesal, este estatuto fundamental de trabajo es
esencialmente protector y redentor de los derechos del proletariado,
entendiéndose como justicia social a la busqueda afanosa del equilibrio y la

justa armonizacién entre el capital y el trabajo, vinculada con el bien comun.

1.11 REFORMAS A LA LEY FEDERAL DE LOS

TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO

A partir de su promulgacion, la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado ha sufrido algunas modificaciones, reformas y adiciones
que estimamos pertinente sean mencionadas, en virtud de que no todas
ellas tienen directa injerencia en nuestro tema, nos limitaremos a enunciar
las que se encuentren en este supuesto y haremos énfasis solamente en
aquellas que atafien o tienen repercusién en las disposiciones reiativas a los

trabajadores de confianza at servicio del estado.
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Las reformas y adiciones que han sido incorporadas a la Ley Federal

de los Trabajadores al Servicio del Estado son las siguientes:

DECRETO DEL 23 DE NOVIEMBRE DE _1972.- Publicado en el

Diario Oficial de 1a Federacién el 28 de diciembre de 1972, en virtud de el

se reformaron y adicionaron los articulos 38 y 43.

DECRETQ DEL 21 DE DICIEMBRE DE 1974.- Por este Decreto se

reforman diversas leyes para concordarlas con el Decreto que reformo el

articulo 43 y demas relativos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 23
de diciembre de 1974, en virtud de el fueron reformados los articulos 1%y 5°

fraccion IV,

En el articulo 1° que establece la observancia general de la Ley, para
los titulares y trabajadores de los Poderes de la Union, de los Gobiermnos del
Distrito Federal y Territorios Federales, con la reforma se suprime la parte

relativa a los Territorios Federales.

En el articulo 5° que sefala quienes son trabajadores de confianza,
con esta reforma no se hacen modificaciones a la clasificacion establecida
en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado de 1963,
solamente en su fraccion IV gue sefala entre los trabajadores de confianza
en el Poder Judicial, a los Secretarios de los Ministros del Tribunal Superior
de Justicia del Distrito y Territorios Federales, se suprimio la parte relativa a

los Territorios Federales.
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DECRETQ DEL 22 DE DIiCIEMBRE DE 1974 - Publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 24 de Diciembre de 1974, se adiciono €l

articulo 4°.

DECRETO DEL 27 DE DICIEMBRE DE_1974.- Publicado en el

Diario Oficial de la Federacion e! 31 de diciembre de 1974, por el fueron

adicionados y modificados los articulos 14 fracciones 'y Iit; 43 fraccién I; 51

segundo parrafo; y 48 fracciones Vy VI.

DECRETO DEL 30 DE DICIEMBRE DE_1975.- Publicado en el

Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1975; con ella se

reforman y adicionan los articulos 5°, fraccion 1k; 16 y 35 altimo parrafo; 43
fracciones IV y X; 46, fraccién V, parrafo segundo y tercero, y el articulo 87;

ademas se crean los articulos 42 bis, 46 bis, y 127 bis.

Con la reforma de la fraccion It del articulo 5° se sefala entre los
trabajadores de confianza del Poder Ejecutivo a los Jefes de Servicios
Federales que no desempeien labores que correspondan a plazas de base,

aclaracion que no contemplaba la Ley de 1963.

DECRETO DEL 17 DE OCTUBRE DE 1978.- Publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 23 de Octubre de 1978, por el que fue

reformada el articulo 42 bis.

DECRETO DEL 28 DE_DICIEMBRE DE 1978.- Publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 29 de diciembre de 1978, reformo el

articulo 5° fraccion M, parrafo 2°.
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Con esta reforma se agregan a los trabajadores de confianza de la
Contaduria Mayor de Hacienda los siguientes: el Subcontador Mayor,
Directores y Subdirectores de los Jefes de Departamento, los Asesores y
Secretarios Particulares de los funcionarios mencionados y se excluye de

esta clasificacion al Oficial Mayor de la Contaduria y al Pagador General.

DECRETOS DEL 27 DE DICIEMBRE DE 1979.- En esta fecha hubo 3
decretos en el mismo dia Publicados en fechas distintas;. el primero fue
Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de
1979, con el se adiciond ! articulo 34 con un parrafo segundo. El segundo y
tercero, fueron publicados el 15 de enero de 1980, por ellos se reformod el
inciso ¢) de la fraccion IV, del articulo 50, asi como el articulo 62,

respectivamente.

DECRETQ DEL 27 DE DICIEMBRE DE 1982.- Publicado en el
Diario Oficial de la Federaciéon el 21 de febrero de 1983, reforma los
articulos 5% 8%, 20 y 32.

Con esta reforma se modifican las fracciones | y Il del articulo 5°, y en
la fraccion primera se sefala quienes integran la planta de la Presidencia de
la Republica y de aquellos cuyo nombramiento o ejercicic requiere

aprobacion expresa del Presidente de {a Republica.

En la fraccion Ii del citado precepto para determinar guienes son
considerados trabajadores de confianza en e} Poder Ejecutivo, ya no se
sefala una gran lista de cada uno de los cargos o puestos; sino que se
establece que son considerados en esta categoria, los trabajadores que

desempefien las funciones de fiscalizacion, manejo de fondos o valores,
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auditoria, control directo de adquisiciones, responsables de los almacenes e
inventarios, investigacion cientifica, asesoria o consultoria, asi como el
personal que quede adscrito en forma directa o inmediata a quienes
desempefien los puestos mencionados, ademas de las funciones
enunciadas solo se establece una pequefia relacién de funcionarios.
Ademas se agrega en un parrafo final que han de considerarse de base
todas las categorias que con aquella clasificacién consigne el catalogo de
empleos de la Federacion para el Personal Docente de la Secretaria de

Educacién Pablica.

DECRETQO DEL 26 DE _DICIEMBRE DE 1983.- Publicado en el
Diatio Oficial de la Federacion el 12 de enero de 1984, reforma los
articulos 118, 119, 120, 121, 122, 123, 124 y 128; adiciona los articutos 120-
A, 120-B, 120-C, 121-A, 124-A, 124-B, 124-C.

DECRETO DEL 29 DE DICIEMBRE DE 1983.- Publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 12 de enero de 1984, reforma los
articulos 5°, 32, 43 y 65.

Con esta reforma no solo se sefialan las funciones con las cuales se
determina que un trabajador es considerado de confianza en el Poder
Ejecutivo, sino que en forma mas precisa se hace mencion a cada una de
ellas y de esta manera, la fraccion segunda del precepto aludido queda

integrada por los siguientes incisos:
a} Direccion, como consecuencia de! efercicio de sus atribuciones

legales, que de manera permanente y general le confieren la

representatividad e implican poder de decision en el ejercicio del mando a
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nivel de directores generales, directores de area, adjuntos, subdirectores y

jefes de departamento.

b) Inspeccion, vigilancia y fiscalizacion: exclusivamente a nivel de
jefaturas y subjefaturas, cuando estén considerados en el presupuesto de la
Dependencia o entidad de que se trate, asi como el persenal técnico que en
forma exclusiva y permanente este desempefiando tales funciones,

ocupando puestos que hasta la fecha son de confianza.

¢) Manejo de fondos o valores, cuando se implique la facultad legal de
disponer de éstos, determinando su aplicacion o destine. El personal de

apoyo queda excluido.

d) Auditoria: a nivel de auditores y sub-auditores generales, asi como
el personal técnico que en forma exclusiva y permanente desempeie tales
funciones, siempre que presupuestalmente dependa de las Contratorias o de

las Areas de Auditoria.

e) Control directo de adquisiciones: cuando tengan la representacion
de la dependencia o entidad de que se trate, con facultades para tomar
decisiones sobre adquisiciones y compras, asi como ei persona! encargado
de apoyar con elementos técnicos estas decisiones y que ocupe puestos
presupuestalmente considerados en estas areas de las dependencias vy

entidades con tales caracteristicas.

f) En almacenes o inventarios, el responsable de autorizar ¢l ingreso o

salida de bienes o valores y su destino o la baja y alta en inventarios.
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g} Investigacion cientifica, siempre que implique facuitades para

determinar el sentido vy la forma de la investigacion que se lleve a cabo.

h) Asesoria o Consultoria, unicamente cuando se proporcione a los
siguientes servidores publicos superiores; Secretario, Subsecretario, Oficial
Mayor, Coordinador General y Director General en las Dependencias de!

Gobierno Federat o sus equivalentes en las entidades.

i) El personal adscrito presupuestalmente a las Secretarias

Particutares o Ayudantias.

j) Los Secretarios Particulares de: Secretario, Sub-Secretario, Oficial
Mayor y Director General de las dependencias del Ejecutivo Federal o sus
equivalentes en las entidades, asi como los destinos presupuestalmente al

servicio de los funcionarios a que se refiere la fraccion | de este articulo.

k) Los Agentes del Ministerio Publico Federal y del Distrito Federal.

l) Los Agentes de las Policias Judiciales y los miembros de las

Policias Preventivas.

Ademas se agrega un pamrafo adicional al incluido en la reforma del 21
de febrero de 1983, que sefiala: "La clasificacion de los puestos de confianza
en cada una de las dependencias o entidades, formara parte de su catalogo

de puestos.

Las fracciones Il y IV no sufren modificacidn alguna.
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DECRETO DEL 9 DE DICIEMBRE DE 19884.- Publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1984, reforma los articulos
32, 33, 35, 40 y 43-IV y deroga el articulo 36.

DECRETQ DEL 4 DE DICIEMBRE DE 1987 .- Publicado en el Diario
Oficial de 1a Federacion el 22 de diciembre de 1987, reforma el articulo
29,
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CAPITULO Ik
CONCEPTOS GENERALES

En este capitulo seran estudiados algunos conceptos que
consideramos fundamentales para la plena delimitacion del tema que nos
ocupa, como lo son: fos términos de trabajo, trabajador, relacién de trabajo,
Estado, trabajador al servicio del Estado, relacion de trabajo en el Derecho
Burocratico, nombramiento, trabajador de confianza en el Derecho

Burocratico, y el concepto de confianza.

I.1.- CONCEPTO DE TRABAJO

Comenzaremos por tratar de establecer el origen etimolégico de la
palabra "trabajo”, ya que permanece incierto; "algunos autores sefalan que
proviene del latin trabs, trabis, que significa traba, teniéndolo en
consideracién por el hecho de que todo trabajo siempre lleva implicito
determinado esfuerzo™ otros autores consideran que el origen de fa palabra
se deriva de los términos laborare o labrare que significa laborar, y algunos
mas encuentran la raiz etimologica, de la palabra trabajo, en el vocablo

griego thilbo que puede traducirse como apretar, oprimir o afligir.

Por su parte, la Rea! Academia Espafiola define al trabajo como el
esfuerzo humane dedicado a la produccién de la riqueza; y el Diccionario
Enciclopédico del Derecho Usual, para hacer més preciso ese término,

agrega que ese esfuerzo humano debe ser fisico o intelectual.
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Garriguet expone cuatro acepciones de la voz trabajo en el proceso

de la produccion:

"a) El ejercicio de la actividad, cualquiera que sea su esfera y forma, desde

el momento en que el hombre despliega actividad hay trabajo;

b) Econémicamente ef trabajo constituye el esfuerzo mas o mencs penoso
impuesto al hombre para producir un objeto Ut que satisface sus

necesidades,

c) Cualquier medio ordinario para procurarse las cosas necesarias a la vida,

d) El abjeto creado, la utilidad conseguida, el producto la obra.29

El Doctor Nestor de Buen Lozano considera al trabajo como "una
actividad provechosa, de esfuerzo dirigido a la consideraciéon de un fin
valioso™, agregando que, el trabajo implica actividad del ser humano, y no
considera dentro de la acepcién materia del derecho faboral, la actividad
desarrollada por un animal o la desarrollada por cualquier maquina, aunque
también se pretenda con ello la obtencidn de un provecho. Ademas destaca
gue no todo el trabajo esta sujeto a la regulacion del derecho del trabajo, y
cita como verbigracia el trabajo forzoso, que en todo caso serd materia del

derecho penal y el trabajo fibre.*0

Nuestra Ley Federal del Trabajo determina que trabajo es "toda

29 CABANELLAS, Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual.
Tome WIII. Vigésima primera Edicién. Editorial Heliasta. Buenos
Aires, 1989. Pag. 131.

30 pp BUEN LOZAND, HNéstor. Deracho del Trabajo Tome I. Séptima
Edicién. Editorial Porrda. Méaxice, 1989. Pag 19.
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actividad humana, intelectual o material, independiente del grado de

preparacién técnica requerido por cada profesion u oficio (articulo 8).

Pero ademas existe un principio rector del Derecho Internacional del
Trabajo, consistente en el hecho de que el trabajo no debe ser considerado
como mercancia o articulo de comercio; principio que fue retomado por la
Legislacion Laboral Mexicana, de tal suerte que el articuio 3° de ia Ley
Federal del Trabajo sefiala que: " El trabajo es un derecho y un deber
sociales. No es articulo de comercio, exige respeto para las libertades y
dignidad de quien lo presta debe efectuarse en condiciones que aseguren la

vida, la salud y un nive! econémico decoroso para el trabajador y su familia”.

La idea del trabajo como un derecho y un deber sociales podria
explicarse en forma mas amplia de la siguiente manera: "La sociedad tiene
derecho a esperar de sus miembros un trabajo atil y honesto y por esto el
trabajo es un deber pero ef reverso de este deber del hombre, es la
obligacion que tiene la sociedad de crear condiciones sociales de vida que

permitan a los hombres el desarroilo de sus actividades”. 3!

Nosotros concebimos al trabajo como la actividad humana, fisica o
intelectual, realizada por una persona, que debe efectuarse en condiciones
que aseguren la vida, la salud y un nivel econdmico decoroso para quien la

desarrolla y para su familia.

31 pg LA CUEVA, Mario. El Nuevo Deracho Maxicanc del Trabajo. Tomo I.
Op. cit. Octava Edicién. Editorial Porrua. Méaxico, 1982. Pags. 108,
109,
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11.2.- CONCEPTO DE TRABAJADOR

En relacién a la terminologia que debe emplearse para denominar a
aquella persona que "trabaja”, se ha acudido a.la utilizacién indiscriminada
de voces como: obrero, empleado, prestador de servicios, operario,
prestador de trabajo; pero la expresion de trabajador es la que tiene real
aceptacion en nuestra legislacion laboral, "y sdlo en el articulo 5° fraccion VII
de la Ley Federal del Trabajo se utiliza la expresion obrero, para denominar

de esta manera a los trabajadores manuales."32

La Ley Federal del Trabajo de 1931 establecia que trabajador era toda
persona que prestara a ofra un servicio material, intelectual o de ambos
géneros, en virtud de un contrato de trabajo; en relacion a esta disposicién el
Doctor Mario de ia Cueva considera que de la redaccion de! citado precepto
puede deducirse que los sindicatos o alguna asociacidon pueden ser
considerados trabajadores, lo anterior en virtud de que no se precisa si sdlo
la persona fisica o también la persona moral o la juridica pueden ser sujetos
de relaciones de trabajo. Esta situacion traté de ser subsanada en la Ley
Federal del Trabajo de 1970, al disponer en su articulo 8° que: "trabajador es
la persona fisica que presta a otra fisica o juridica un trabajo personal

subordinado”. De la definicion enunciada pueden distinguirse tres elementos:

a) Que solo la persona fisica puede ser considerada trabajador, y
con ello se pretende evitar caer en la confusién de creer que tambien las
personas morales o juridicas pueden ser también considerados sujetos de la

relacién laboral.

32 DE BUEN LOZANO, Nestor. Daraechc del Trabajo. Tomo I. Op. cit. Pag.
488.
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b) La prestacion personal de un servicio, esia debe entenderse
comgo la obligacién de hacer, contraida por el trabajador que no puede ser
sustituida por otra diferente, salvo que exista consentimiento del patron, y es
indispensable que el trabajo sea prestado personalmente y no por una
tercera persona ya que en este supuesto nos encontrariamos en presencia

de la figura juridica del intermediario.

¢} La subordinacién, ésta implica la suposicion del poder o facultad

de mandar con que cuenta el patrén, y el deber de obediencia del trabajador.

Mario de la Cueva sefala que, con la subordinacién no se designa un
"status” del hombre que se somete al patron, sino mas bien que ello
comprende una de las formas de prestacion de los servicios y que la misma
se realiza con sujecidn a las normas e instrucciones vigentes en la empresa.
A su vez, el maestro Baltasar Cavazos Flores sefiala que "dicha facultad de
mando tiene dos limitaciones: debe referirse al trabajo estipulado y debe ser

ejercido durante la jornada de trabajo."33

Para Guillermo Cabanellas trabajador es todo el que cumple un
esfuerzo fisico o intelectual, con objeto de satisfacer una necesidad
econdmicamente Otil adn cuando no logre el resultado, es decir, es todo el

que realiza una labor sccialmente Util y de contenido econdmicot.

En la doctrina argentina también encontramos que Ramirez Gronda

33 cavAzOS FLORES, Baltasar. Nueva Lay Fedaeral del Trabajo.
Tematizada y Sistematizada. Vigésima texcera Edicidn. Editorial
Trillas. México, 1988, PAg. 128

34 CABANELLAS, Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual.
Op. cit. Pag. 123,
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considera comao trabajador, en el sentido técnico estricto, no sdlo a cualquier
persona que trabaja, pues sefiala que si asi fuera todos los habitantes del
pais deberian ser considerados como trabajadores, por lo que estima que
debe entenderse que el Derecho del Trabajo alude con esta voz al trabajador
subordinado, es decir, aquel que pone su actividad profesional a disposicion
de otra persona, con lo cual se distingue de aquelias que trabajan en forma

auténoma e independiente.

En este orden de ideas, es prudente enfatizar que entendemos por
trabajador a aquella persona fisica que se obliga a la prestacion personal y
subordinada de un servicio, fisico o intelectual, o bien que contiene las dos
calidades, a favor de otra persona fisica o moral, cuyas condiciones para la
prestacion de los servicios deben quedar estipuladas en un contrato de

trabajo o en cualquier otra forma que le de origen a la relacién de trabajo.

I.3.- CONCEPTO DE RELACION DE TRABAJO

Es este concepto también fundamental en el Derecho Laberal ya que
implica el evidente vinculo que existe entre quien presta un servicio y aquel a

quien el mismo le es prestado.
Debe entenderse como relacion de {rabajo aquella denominacion que

se da al fratamiento juridico de la prestacién de servicios por una persona a

otra, mediante el pago de un salario, con independencia del acto que haya
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motivado la vinculacion laboral.3s

El maestro Mario de la Cueva hace hincapié en el hecho de que la
teoria de la relacién de trabajo tiene su antecedente en otras doctrinas, y
sefiala como fundamentales las ideas de Georges Scelle y Erich Molitor, el
primero se manifiesta en el sentido de que "se puede dar en arrendamiento
una cosa ¢ un animal, pero no se puede alguilar a un trabajador porque se
opone a la dignidad humana; y tampoco puede alquilarse una facultad del
hombre, porque no se la puede separar de la persona fisica®, agregando que
la liberacién del trabajo no se lograria en tanto estuviese fundado en la idea
del contrato. Por lo tanto debe estimarse que el arigen de la relacion de
trabajo ya no se encuentra en el contrato sino en un acto condicion, ya que,
por el simple hecho del ingreso del trabajador a la empresa, se le aplica un
estatuto objetivo, integrado por las leyes y los contratos colectivos; el
segundo hace una distincion entre el contratc y la relacion de trabajo,
estimande que el contrato es un acuerdo de voluntades para la prestacion de
un {rabajo futuro, mientras que la relacion de trabajo es la prestacién efectiva
de un trabajo, y para finalizar agrega que el contrato vive dentro det derecho
civil entanto que la relacién de trabajo es el principio y finalidad del nuevo

derecho.

Estas ideas trajeron como consecuencia que fueran analizadas en
nuestro pais dos situaciones: a) si al someter la idea de la prestacion del
trabajo humano a un contrato se atentaba contra la naturaleza misma del

trabajo, y b) si debe existir un acuerdo previo de voluntades sin el cualla

3% Diccionario Juridico Mexicano. Institute de Investigaciones
Juridicas. U.N.A.M. Segunda Edicidn. Editorial Porria. México 1988.
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prestacién del trabajo no puede cobrar existencia juridica, sobre estas
cuestiones Mario de la Cueva argumenta que la primera entrafa "la
confrontacion entre la idea de la dignidad del trabajo humano y el principio
del derecho civit de que Onicamente las cosas que estan en el comercio
pueden ser objeto de contratacion” y al respecto debe subrayarse el hecho
de que se sabe que no es equiparable el contrato de trabajo con el de
arrendamiento o el de compraventa, pero tampoco se da una respuesta al
considerarlo un contrato sui generis ya que el problema toral no radica en el
hecho de determinar si la relacién de trabajo es mas similar a un contrato
que a otro, sino en apuntar si este contrato esta sujeto al régimen del
derecho de las obligaciones y de los contratos (derecho civil). Para resolver
esta problematica en el articulo 3° de la Ley Federal del Trabajo se dispone
que: "El trabajo es un derecho y un deber sociales. No es articulo de
comercio, exige respeto para las libertades y dignidad de quien lo presta y
debe efectuarse en condiciones que aseguren la vida la salud y un nivel
econdmico decoroso para el trabajador y su familia™; como puede apreciarse
en el precepto citado se excluyd, como bien sefnala Mario de la Cueva, al

derecho comun de las fuentes supletorias del derecho del trabajo.

Ahora bien, para el mencionado autor la “relacion de trabajo s 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 derechos sociales, de la Ley del Trabajo, de los convenios
internacionales, de los contratos colectivos y los contratos ley y de sus

normas supletorias."®

36 DE LA CUEVA, Mario. Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo. Tomo I.
Op. cit. Pag 187.
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El articulo 20 de la Ley Federal del Trabajo dispone que: "Se entiende
por relacién de trabajo cualquiera que sea el acto que le de origen, la
prestacion de un trabajo personal subordinado a una persona, mediante el
pago de un salario” ademas sefiala que "la prestacién de un trabajo y el

contrato celebrado producen los mismos efectos”.

Por tltimo deben enunciarse los elementos que integran 1a relacion

del trabajo, que son los siguientes:

a) El trabajador

b) El patron

¢) La prestacion de un trabajo personal
d) La subordinacién

e) El salario

Estos términos ya han sido determinados en su mayoria al referimos
al concepto de trabajador, enunciado en el punto 11.2 del presente capitulo,
sélo cabe precisar los conceptos relativos al patron y al salario. Con el objeto
de determinar brevemente cada uno de ellos, nos permitiremos recurrir a o
que previene sobre los mismos la Ley Federal del Trabajo, de tal suerte que
por patrén debe entenderse a la "persona fisica o moral que utiliza servicios
de uno o mas trabajadores” {articulo 10 de la LFT), y define la legislacion
laboral al salario como "ia retribucién que debe pagar el patrén al trabajador
por su trabajo”, no abundaremos mas sobre este ultimo elemento de la
relacidén de trabajo ya que el mismo serd estudiado mas ampliamente en

forma posterior.
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Entendemos por relacion de trabajo a la manifestacidn que se da
para la estipulacién de la prestacion personal y subordinada de servicios,
siempre que medie la determinacién del pago de un salario como forma de

retribucion por el trabajo realizado.

I.4.- CONCEPTO DE ESTADO

Para Hegel el Estado constituye una manifestacion o fase del espinitu
objetivo, es decir, un sistema de ideas juridicas, morales, artisticas, en que
se informan los espiritus subjetivos de los individuos que en el participan; es
decir, que el Estado es un sistema de sistemas (juridicos, morales,

artisticos).

Jellineck basicamente concibe al Estado como una corporacion, como
una persona juridica, entendida ésta como una entidad temitorial, es decir,
que actua y se manifiesta en un determinado espacio, sefiala que otra de las
caracteristicas del Estado es que se conduce en forma auténoma o
soberana; resumiendo, Jellineck estima que el Estado es una "corporacién

territorial dotada de poderes de mando originario”.

La Teoria General de!l Estado considera al Estado como formacion
real e historica y se propone explicarlo mediante !a interpretacion de la
conexion de la actividad histdrica social;, por consiguiente, Heller considera

que debe concebirse al Estade como una estructura del devenir.

La Tecria General del Estado tiene basicamente un cariz sociologico,

y cuenta como su mas grande exponente con Hans Kelsen, quien siguiendo
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esta Teoria describe al Estado pero en forma abstracta y funde
doctrinaimente al estado y al Derecho, al sostener que "el Estado es el orden
juridico”. Como sujeto de los actos, el Estado es solo la personificacion del
orden juridico. Como poder no es otra cosa que la vigencia de ese orden
juridico.3” El Estado es asi la personificacion del orden juridico, pues es el
resultado de la norma publica que lo constituye y lo organiza y que sélo

encuentra limite frente a los otros Estados.

Los elementos del estado para Kelsen son:

- TERRITORIO.- En sentido estricto, el territorio de! Estado es el
espacio o demarcacion geografica dentro de la cual un estado esta facultado

para ejecutar actos coactivos, con exclusién de todos los otros Estados.

- POBLACION.- Este segundo elemento del Estado lo componen los
seres humanos que residen en el territorio estatal, cuya conducta se

encuentra regulada por el orden juridico nacional.

- PODER - Este tercer elemento implica la calidez y eficacia del orden
juridico de cuya unidad deriva la del tervitorio y la del pueblo. Es posible
hablar de tres diferentes poderes del Estado: Legislativo, Ejecutivo y Judicial

(division del supremo poder del Estado).

El doctor Acosta Romero define al Estade como la organizacién
politica soberana de una sociedad humana establecida en un teritorio
determinado, bajo un régimen juridico, con independencia vy

autodeterminacién, con érganos de gobierno y de administracion que

37 KELSEN, Hans. Teoria General del Derecho y del Estado. Tr. Eduardo
Garcia Maynez. Cuarta Reimpresién. México, 1988. U.N.A.M. Pag. 215.
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persigue determinados fines mediante actividades concretas.38

El Doctor Andrés Serra Rojas define al Estado como un orden juridico
de convivencia en un temitorio determinado; una forma de asociacion
superior a todas las formas de asociacién, pues supone el monopolio y
posibitidad del poder coactivo.

En relacién al poder coercitivo del Estado debe mencionarse que el
Estado como organizacién hace que los individuos hagan o se abstengan de
ciertas cosas y lo logra a través de! Gnico método que posee: el derecho,
estableciendo normas juridicas. Desde este punto, el Estado no es mas que
el orden juridico que "organiza” la comunidad. El derecho en este sentido, es
un sistema de motivacion de conducta humana, que resulta primordizlmente,
de la manera como el derecho ordena o prohibe comportamientos: a través

de sanciones.

Para Carlos A. Morales Paulin, ef Estado "es un fenémeno politico
producto de una realidad juridica, que tiene un ambito de validez tanto
territorial como personal; es un fendémeno politico, pues no surge de manera
natural sino como resultado de la racionalidad humana, misma que le otorga
un estatuto normmativo que tiene vigencia en un territorio y poblacion
determinada. Este estado como ficcion juridica actua por conducto de sus

agentes (funcionarios y empleados plblicos).39

Comprendemos al Estado como la forma de organizacion adoptada

% ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo.
Décima Edicidén. Editorial Porraa. México, 1991. Pag 60.

3% MORALES PAULIN, Carlos A. Deracho Burocratico. Editorial Porria.
México 1995. Pag. 73.
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por una poblacién determinada con un ambito temitorial de validez, sujeta a

un régimen juridico, cuyo objeto es la consecucidn de fines sociales.

I1.5.- CONCEPTO DE TRABAJADOR AL SERVICIO DEL
ESTADO

Es prudente recordar que los trabajadores al servicio del Estados no
fueron incluidos en el texto original del articulo 123 Constitucional, pero
finalmente con la reforma de este precepto en 1960 se incorpora el Apartado
B: con esta inclusion se introducen disposiciones que regulan la relacion
laboral entre el Estado y los trabajadores a su servicio, y es asi como se les
otorga su pleno reconocimiento como sujetos de la relacién juridico-laboral
con e! Estado.

Los trabajadores al servicio del Estado son las personas fisicas que
prestan sus servicios en la realizacion de la funcién publica, de manera
personal, bajo la subordinacién del titular de una dependencia o de su
representante y en virtud de un nombramiento expedido por la autoridad

competente.

Para referirse a los trabajadores al servicio de! Estado, tambien son
utilizados los vocablos de empleados publicos, funcionarios publicos o

servidores publicos.
Cabanellas considera como funcionario puablico al que desempefia

una funcién publica o actividad para el ejercicio real y efectivo del Poder

Publico en cualquiera de sus 6rdenes y aspectos y agrega Orlando que el
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funcionario hace del servicio que presta una profesion, y que dedica a ella,
de modo permanente su actividad fisica e intelectual como medio de obtener

la subsistencia.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado en el
articulo 3° considera como trabajador a toda persona que preste un servicio
fisico, intelectual o de ambos géneros, en virtud de nombramiento expedido

o por figurar en las listas de raya de los trabajadores temporales.

Pero ni la Ley Federal de los Trabajadores a! Servicio del Estado ni la
Ley Federal de Responsabifidades de los Servidores Publicos establecen
alguna distincion entre las diferentes categorias de servidores publicos. La
doctrina, por su parte, considera que por lo menos debe establecerse esta
distincién de manera tedrica, de tal modo que quedaran contempladas las
siguientes categorias: Funcionario Plblico, Empileado Puablico y Servidor

Pdblico.

Carlos A. Morales Paulin al referirse a las categorias de servidor
publicos, enunciadas en el parrafo anterior las define de la siguiente manera:
Funcionario Publico es la persona fisica cuyo cargo y competencias estan
comprendidos en la ley o en el reglamento (generalmente interno u organico)
de la Dependencia u 6rgano, lo cual le otorga un caracter de representacion
y cumplimiento de la voluntad estatal; como Empleado Publico, concibe a
todas aquellas personas fisicas que para el Estado, no desempeiien algunos
de los cargos que se indican para los funcionarios publicos (criterios que se
aplican por exclusién) y al Servidor Pablico como toda persona fisica que

independientemente de su nivel jerarquico presta su esfuerzo fisico o
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intelectual a cambio de un salario a los 6rganos del estado.®®

Por su parte, el doctor Acosta Romero define al Funcionario Publico
como aquel que cubre un puesto oficial de trabajo en la administracion
ptblica y que no es empleado publico, asumiendo un caricter de autoridad;
al Empleado Publico como aquel que presta un servicio determinado de
caracter permanente a un organo publico mediante salario, caracterizado por
un vinculo laboral que tiene su origen en la ley; y el Servidor Pitblico es
aque! ciudadano investido de un cargo, empleo o funcién publica ligado por
un vinculo de régimen juridico, profesionalmente, por tanto al cuadro de
personal del poder publico. Tal vinculacion puede ser directa (servidor de la
administracion publica centralizada) o indirecta (servidor de la administracién

publica paraestatal).4!

Teniendo en consideracion las definiciones anteriormente expuestas
estimamos que puede definirse al trabajador al servicio del Estado como
aquella persona fisica que presta sus servicios en 6rganc o dependencias de
la Administracion Publica Federal Centralizada o Paraestatal, encargado del
ejercicio de las actividades que, en virtud de la distribucién de funciones, le

son designadas por la Unidad Administrativa en que labora.

40 IRIDEM. Pags. 81 a 86.

41 ACOSTA ROMERC, Migual. Derecho Burocratico Mexicano. Editorial
Porriia. Méxice, 1995. Pags. 105 a 107.
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11.6.- CONCEPTO DE RELACION DE TRABAJO EN EL
DERECHO BUROCRATICO

Ya ha quedado enunciado en el punto Il.3 de este Capitulo que la
relacidn de trabajo, en principio, no siempre tendra como base de existencia
Unicamente al contrato de trabajo, tratindose de los trabajadores en general,
pero el maestro Acosta Romero senala que la relacion de trabajo puede
tener su origen tanto en el contrato, como en la ley, disposicion, acuerdo o
reglamento oficial o nombramiento; sin embargo, sigue agregando, el Estado
no puede considerarse propiamente como patrén, ya que no persigue fines
de lucro, y por ende, "a relacién entre el Estado y sus servidores piblicos no
puede tener como fundamento un contrato de trabajo, porque no regula
actividades comrespondientes al capital y al trabajo como factores de la

produccion” 42

Cabe destacar que en ningln precepto de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio de! Estado se hace referencia a la naturaleza
juridica de la relacion de trabajo de los servidores publicos con el Estado, por
lo que hay una grave laguna en esta legisfacion reglamentaria de! apartado B
del articulo 123 constitucional, y solo se limita a estipular en su articulo 2°
que para los efectos de esta ley la relacidn juridica de trabajo se entiende
establecida entre los titulares de las dependencias e instituciones citadas y

los trabajadores de base a su servicio.

Aungue en e! articulo 11 de ésta Ley se prevé que la Ley Federal del
Trabajo puede ser aplicada en forma supletoria, en este caso no se subsana

la laguna de la legislacion burocratica, en virtud de que en la Ley Federal del

42 IDEM. pag. 190.
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Trabajo se precisa que se entiende por relacion de trabajo, cualquiera que
sea el acto que le de origen, la prestaciéon de un trabajo personal
subordinado a una persona mediante el pago de un salario, y la forma mas
comun de que quede asentada la obligacion del patrén y del trabajador es el
contrato; pero en el caso de los trabajadores al servicio del estado para ser
propiamente considerados como tales no se requiere un contrato, sino que
debe ser expedido un nombramiento, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 12 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, que
al efecto determina que "los trabajadores prestardn sus servicios en virtud de
nombramiento expedido por el funcionario facultado para extenderlo o por
estar incluidos en las listas de raya de trabajadores temporales, para obra

determinada o por tiempo fijo".43

Ademas de lo anteriormente expuesto, debe ser considerado e! hecho
de si puede presumirse la existencia de ia relacion de trabajo entre el Estado
y los trabajadores a su servicio sin que en forma previa les haya sido
otorgado a los mismos el nombramiento correspondiente expedido por la

autoridad competente.

Sobre este punto en particular existe una ejecutoria del Tribunal
Federal de Conciliacion y Arbitraje, que por considerarla de gran interés nos

permitimos citar:

43 E] Maestro Trueba Urbina advierte que este articulo adolece de un
dafecto tacnico en su redacecidn: los titulares de las dependencias
tan sdlo son representantes del érganc estatal, por lo que la
relacién se establece entre asta y el trabajador, de la misma manera
que en una empresa privada la relacién es entre ésta y sus obrercs y
no entre éstos y los representantes del patrén.
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NOMBRAMIENTO DE CARENCIAS DE (ART 3 Y 12) Es una
deficiencia administrativa que corre a cargo de los titulares y su falta no
puede destruir la refacién juridica de trabajo establecida por otros medios de
prueba. (LAUDO: Expediente No. 36/952 Miguel Angel Romero y Arcadio

Gamboa Torregosa vs Secretario de Educacion Puablica.

Pero, el Doctor Acosta Romero se manifiesta en contra de esta
ejecutoria del Tribunal, ya que en su opinién "no puede haber relacién de
trabajo entre el estado y sus servidores sin que previamente se expida el
nombramiento correspondiente®, acorde con la ley y las partidas
presupuestales que para_este fin tenga el Gobiermo, o no se este en el
supuesto de que el trabajador figure en las listas de raya de los trabajadores
temporales, para obra determinada o por tiempo fijo; para este autor "la
naturaleza juridica de la relacidn laboral de los empleados publicos es la de
un contrato condicion, porque el acto administrativo del nombramiento
condiciona la aplicacion de una situacidn general, impersonal y objetiva’a un

caso concreto.44

A su vez el Dr. Miguel Borrell Navarro cita que segin la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion para ser trabajador al servicio dei Estado se
requiere como condicién especifica que se les haya expedido nombramiento
o que figure en la lista de raya de trabajadores temporales; por ende, agrega
que no puede darse el caso de que se presuma la existencia de una relacion
juridica de trabajo entre el titular de una dependencia y un particular por el

solo hecho de la prestacion del servicio.

Para nosotros la relacion de trabajo en el derecho burocratico, es fa’

44 ACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho Burocratico. Op. cit. Pag. 191.
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denominacion que se da al vinculo laboral que regula la prestacién de un
servicio relacionado con la funcion publica inherente al Estado, en virtud del
nombramiento correspondiente, expedido por la autoridad facultada para

ello.

I.7.- CONCEPTO DE NOMBRAMIENTO

El Estado para estar en posibilidad de realizar el ejercicio de la funcion
ptiblica que le es inherente, debe allegarse del personal necesario, que
realice las acciones que en este rubre le corresponden, pero es menester
que exista un elemento material que respalde esa incorporacion y es
precisamente el nombramiento el vinculo idoneo que une al Estado con los

trabajadores a su servicio.

Migue! Cantén Moller define al nombramiento como el documento
emitido por funcionario debidamente autorizado para ello, siempre dentro de
las modalidades previstas por la Ley Organica relativa y por el Presupuesto
de la dependencia de que se trata, cuya existencia es necesaria e
imprescindible para que pueda establecerse la relacién entre el Estado, a
través de cualquiera de sus dependencias y aqueflos que son los

empleados, es decir, los servidores publicos.*>

Para Andrés Serra Rojas el nombramiento es un acto administrativo
por medio del cual el aspiranie a un puesto publico es inveslido para el

ejercicio de una funcion. En otro aspecto, el nombramiento hace referencia al

45 CANTON MOLLER, Miguel. Derecho del Trabaje Burocriatico. Segunda
Edicién. Editorial PAC. México, 1991. Pag. 99.
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propio documento en que consta la designacion.

Por su parte Acosta Romero define al nombramiento como "la
designacion de un empleado o funcionario pdblico, hecha por una persona
para el desempeno de un cargo o empleo, conforme a las disposiciones
legales aplicables; ademas se manifiesta de conformidad con la clasificacion
determinada por Villegas Basavilbaso, y por ello también estima que puede
considerarse que existen tres tipos de nombramiento, que son: el

discrecional, el condicionado y el reservado.

El nombramiento es discrecional cuando existe la libertad completa de
la designacion; es condicionado cuando la designacién debe subordinarse a
ciertas formalidades como ta del concurso, acuerdo senatorial o seleccion de
una termna; y es reservado cuando la designacién debe hacerse entre
determinadas personas gue han prestado servicios al Estado con

anterioridad .48

Una vez citadas algunas definiciones que sobre el término en comento
ha emitido la doctrina, es prudente que se analice la pugna que ha
permanecido en cuanto a la naturaleza juridica del nombramiento; tenemos
dos posturas, la primera que pretende equiparar el nombramiento con un
contrato civil, partiendo de la base de que para que una persona ingrese al
servicio del Estado se deben conjugar los elementos esenciales de todo acto

juridico, como lo son: 1a manifestacion de la voluntad, el objeto y la forma.

En la Ley Federal de los Trabajadores al Servicic del Estado no existe

46 DACOSTA Romero, Miguel. Derecho Burocratico. Op. cit. Pag. 63,
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una definicion del nombramiento, y sélo contempla en su articulo 12 que: "los
trabajadores prestaran sus servicios en vitud del nombramiento
expedido por el funcionario facultado para extenderlo o por estar incluidos en
fas listas de raya de trabajadores temporales, para obra determinada o

tiempo fijo".

Pero, en el articulo 15 de la legislacion burocratica si se establecen
los requisitos con los que debe contar todo nombramiento: los

nombramientos deberan contener:

|.- Nombre, nacionalidad, edad, sexo, estado civil y domicilio.

il.- Los servicios que deban prestarse, los que se determinaran con la
mayor precision posible;

.- El caracter del nombramiento definitivo, interino, provisional, por
tiempo fijo o por obra determinada;

IV.- La duracién de |la jomada de trabajo;

V.-  Elsueldo y demés prestaciones que habra de percibir el trabajador, y

Vi.-  Ellugar en que prestara los servicios.
Ademas el nombramiento aceptado obliga a cumplir con los deberes
inherentes al mismo y a 1as consecuencias que sean confarmes a la ley, al

uso y a la buena fe. (articulo 18 LFTSE).

Ahora bien, en cuanto a la naturaleza del nombramiento, existen

diversas teorias que tratan de determinarla, entre las que encontramos:

a) La teoria que sostiene que es un acto unitateral del Estado, es degir,

un acto de autoridad, pero cabe mencionar que esto no es exacto, ya
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que la designacién de un servidor no puede ser producto de un acto
de autoridad, ya que no puede imponerse obligatoriamente, es decir,
no se abliga al trabajador al servicic del Estado a la aceptacion del

nombramiento.

b} La teoria que afirma que es un acto contractual, pero Miguel Cantén
Moller sefala que no es asi, en vitud de que este no origina

situaciones juridicas individuales.

c) La que lo considera como un acto unién; el maestro Gabino Fraga es
defensor de esta teoria, ya que considera que el acto que origina la
relacion de servicio es un acto-unién que condiciona la aplicacién a un
caso individual (el particular que ingresa al servicio) de una situacion

juridica general preexistente.

E! Dr. Héctor Garcini Guerra se manifiesta en el sentido de que el
nombramiento "es un acto administrativo por medio del cual la
Administracion Pablica hace la designacion de un particular como su agente,
pero, agrega Migue! Canton Moller, que el origen del acto no modifica el tipo
de relacion gue surge del nombramiento, ya que esta es una relacion del

trabajo??.

Cuando una perscna ingresa al servicio del Estado, en virtud de un
nombramiento, nacen una serie de derechos y obligaciones, es decir, una
relacion juridica laboral, y esta debe ser regulada por el Derecho del Trabajo

y no por las disposiciones administrativas.

47 CANTON Moller, Miguel. Daerecho del Trabajo Burocratico. Op. cit.
Pag. 100.
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El nombramiento, es pues, ¢! documento que acredita a una persona
como trabajador al servicio del Estado, mismo que debe contener los
requisitos determinados por el articulo 15 de la Ley de los Trabajadores al

Servicio del Estado.

11.8.- CONCEPTO DE TRABAJADOR DE CONFIANZA

A) CRITERIO QUE ATIENDE AL NIVEL JERARQUICO

Con este criterio, para determinar que trabajadores tienen el caracter
de confianza, se atiende, o se tiene en consideraciéon el nivel jerarquico o

rango de los trabajadores.

Nos sefiala el maestro Alberto Trueba Urbina que esta clase de
trabajadores pueden ser denominados de "cuello alto”, que no sienien las
inquietudes de la clase obrera, pero eso no les quita su caracter de
trabajadores frente a las empresas o patrones y por consiguiente se
encuentran tutelados por la legislacion del trabajo, conforme a las
modalidades derivadas de la naturaleza especifica de sus labores, y

establece la clasificacidn siguiente:

a) Altos empleados: gerentes, administradores, directores,

representantes del patron, y
b) Empleados de confianza en general: son los propiamente hablando

trabajadores de confianza en razon de sus funciones, esto es, aquellos que

para tener este caracter requieren que las actividades que desempeiien
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sean de direccion, inspeccion, vigilancia, y fiscalizacién dentro de la empresa
o establecimiento, sean de caracter general {(es decir, que comprendan todas
las funciones de la empresa, establecimiento o negocio, pues el ejercicio de
las mismas actividades, en forma especifica o concreta, en el taller,
departamento u oficina no le dan a tales funciones el caracter de confianza,
verbigracia: no deben confundirse la vigilancia de la empresa con la

vigilancia de la porteria o cualquier sector de la empresa en particular.

Por su parte, Baltasar Cavazos Flores cita que “los trabajadores de
confianza pueden ser reunidos en dos grandes grupos: los altos empleados
de confianza y los trabajadores subaltemos de confianza, y la determinacion
de la categoria de los mismos dependera de las funciones que desempeifien,
ya que los primeros realizan funciones importantes, secretas o deficadas y
los segundos realizan funciones que pedriamos denominar como meramente

administrativas”.48

B) CRITERIO QUE ATIENDE A LA NATURALEZA DEL
TRABAJO

Este criterio defiende la idea de que la categoria de empleado de
confianza depende de las funciocnes que realiza y no de la designacién que
se dé al puesto, esto dispone la Ley Federal del Trabajo en su articulo 9°, y
agrega, e! citado precepto, que son consideradas como funciones de
confianza las de direccién, inspeccion, vigilancia y fiscalizacion, cuando

tengan caracter general, y [as que se relacionen con trabajos personales del

48 cavazos FLORES, Baltasar. Los Trabajadores de Con...fianza.
Primera Edicidén, Editerial Trillas. Pag. 52.
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patrén dentro de la empresa o eslablecimiento; la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado agrega como funciones que determinan
la naturaleza de los trabajadores como de confianza, las de manejo de
fondos o valores, auditoria, control directo de adquisiciones, en almacenes 0

inventarios, investigacion cientifica y asesoria o consultoria. (articulo 5°).

E| maestro Baltasar Cavazos Flores estima que es lamentable que el
articulo en comento contenga dos pamafos contradictorios: (refiriéndose al
articulo 9° de la LFT): “el primero que es correcto, ya que efectivamente el
nombre que se da a los contratos no determina la naturaleza de los mismos,
pero contradice al segundo que previenen que determinadas funciones
tienen el caracter de confianza sélo cuando tengan el caracter general, lo
cual no es exacto, y para dar fuerza a dicha aseveracion cita el siguiente
ejemplo: en una empresa existen varios contadores, si nos atenemos a lo
expresado por el parrafo segundo, solo seria empleado de confianza, el
contador general y no sus auxiliares, situacion que el autor considera
absurda, si se toma en cuenta io dispuesto en ta primera parte del articulo,
que atinadamente establece que no es la designacion que se de al puesto lo
que determina la naturaleza de las funciones desempenadas, y agrega, que
es indiscutible que los contadores aunque no tengan la designacién de

“generales” desempenan siempre funciones de confianza.

Por otro lado, el precepto en comento precisa que las funciones
citadas deben realizarse con caracter general, es decir, que deben
comprender todas las funciones de la empresa, establecimiento o negocio,
pues el ejercicio de las mismas actividades en forma especifica o concreta

en el taller, departamento u oficina no le dan a tales funciones ef cardcter de
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confianza" 49

C} ESTUDIO COMPARATIVO DE LOS CRITERIOS
ESTABLECIDOS EN LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO Y LA
LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL

ESTADO

Las leyes reglamentarias del articulo 123 constitucional tienen
planteamientos diferentes para clasificar a los trabajadores de confianza; por
una parte, el articulo 9° de la Ley Federal del Trabajo, como se expuso
anteriormente, considera que la naturaleza del trabajo desempefado es el
factor que determina finalmente el caracter de un trabajador como de
confianza, y de manera genérica se limita a enunciar las funciones
consideradas de confianza, que ya han sido precisadas en el inciso anterior
(direccidn, inspeccion, vigilancia y fiscalizacion); en el articulo 5° de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado establece una larga
enumeracion de quienes son considerados trabajadores de cenfianza, y
también se atiende al criterio de que la naturaleza de las funciones
desempefiadas es lo que otorga a un trabajador |a categoria de confianza,
pero agrega a estas funciones que determinan la calidad de un irabajador
como de confianza las siguientes: manejo de fondos o valores, auditoria,
control directo de adquisiciones, en almacenes o inventarios, investigacion

cientifica y asesoria o consultoria,

45 TRUEBA Urbina, Alberto. Ley Fedaeral del Trabajo. Op. cit. Pag.
115.
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La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio det Estado no solo se
limita a enunciar estas funciones como se hace en la Ley Federal del
Trabajo, sino que se determina en forma mas precisa en que casos o bajo
que condiciones se daran dichas funciones, de tal suerte que en su articulo

5° se establece como funciones de confianza las siguientes:

- Direccion, como consecuencia del ejercicio de sus atribuciones
legales, que de manera permanente y general le confieren la
representatividad e implican poder de decision en el ejercicio del mando a
nivel de directores generales de area, adjuntos, subdirectores y jefes de

departamento.

- Inspeccion, vigilancia y fiscalizacion: exclusivamente a nivel de las
jefaturas y subjefaturas, cuando estén considerados en el presupuesto de la
dependencia o entidad de que se trate, asi como del personal técnico que en
forma exclusiva y permanente esté desempefiando tales funciones ocupando

puestos que a la fecha son de confianza.

- Manejo de fondos o valores, cuando se implique la facultad legal de
disponer de éstos, determinando su aplicacion o destino. El personal de

apoyo queda excluido.

- Auditoria: a nivel de auditores y sub-auditores generales, asi como el
personal técnico que en forma exclusiva o permanente desempefie tales
funciones, siempre que presupuestalmente dependa de las Contralorias o de

las areas de Auditoria.

- Control directo de adquisiciones: cuando tengan la representacion de
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la dependencia o entidad de gque se trate, con facultades para tomar
decisiones sobre las adquisiciones y compras, asi como el personal
encargado de apoyar con elementos técnicos estas decisiones y que ocupe
puestos presupuestalmente considerados en estas areas las dependencias y

entidades con tales caracteristicas.

- En almacenes e inventarios, el responsable de autorizar e! ingreso o

salida de bienes o valores y su destino o la baja o lata en inventarios.

- Investigacion cientifica, siempre que implique facultades para

determinar el sentido y la investigacion de la forma que se lleve a cabo.

- Asesoria 0 Consultoria, Unicamente cuando se proporcione a los
siguientes servidores pUblicos superiores: Secretario, Subsecretario, Oficial
Mayor, Coordinador General y Director General de las dependencias del

Gobierno Federal o sus equivalentes en las entidades.

Otro punto que cabe destacar es el hecho de que los trabajadores de
confianza en la Ley Federal de! Trabajo, son sujetos de una tutelacion
especial, y en la citada ley son contemplados en un capitulo dentro de los
denominados trabajos especiales, en cambio en la legislacién burocratica,
pese a que en su articulo 4° los considera como trabajadores, se les excluye
en forma expresa del régimen de aplicacion segiin Io dispuesto en su articulo
8°, situacion que José Davalos considera como de absoluta inseguridad y
desproteccion, al grado de que solamente les estd garantizado por la
fraccién X1V de! apartado B del articulo 123 constitucional el disfrute de las
medidas de proteccion al salario y que gocen del beneficio de la seguridad

social, pero estas cuestiones debido a la importancia que revisten seran
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tratadas con posterioridad.

Estimamos como trabajadores de confianza a aquelios trabajadores
que desempenan funciones que se considera deben realizarse con
discrecién y lealtad para el patron, como son las de direccion, inspeccion,
vigilancia y fiscalizacion; manifestando con ello nuestra conformidad con el
hecho de que la determinacién de un trabajador como de “confianza” debe

hacerse teniéndose en consideracion fas funciones que realiza.

11.9.- CONCEPTO DE CONFIANZA

El término confianza en una primera instancia equivale a la esperanza
firme que se tiene en una persona o cosa, 0 bien puede ser entendida como

sentimiento y actitud del que confia, seguridad, aliento, animo, familiaridad.

La Real Academia de la Lengua Espaiiola define la confianza como la
esperanza firme y en forma reservada entre dos 0 mas personas,
particularmente si son tratantes o del comercio. Familiaridad en el trato de la
persona con quien se tiene convivencia intima o familiar. La persona en que

se puede confiar.

El laboralista brasilefio Mozarl Victor Russomano, senala que:
"cuando hablamos de “confianza", no nos referimos a ia confianza
excepcional que ciertos patrones depositan en ciertos empleados,
elevandolos a posiciones claves de su empresa y confiandoles delicadas
funciones que requieren discrecion absoluta. La confianza mencionada es

aquella que indistintamente debe inspirar todos los contratos trabajo, por que
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en el fondo la crisis en que se debate el mundo tal vez no sea mas que una

aguda crisis de confianza™0,

Confianza es un término plastico o multivoco, tiene muchos
contenidos desde el punto de vista de! Derecho del Trabajo, como lo hace
notar Pontes de Miranda. “Se puede hablar de la confianza recaida en un
director de sociedad al ser elegido o nombrado por ésta; de la confianza que
del empleado tienen aquellos de quienes depende; de la confianza que se
deposita en alguien a quien se permite conocer hechos que deben ser
guardados en secreto para la prosperidad del negocio; de la confianza que
se deposita pasajeramente en un empleado al encargarsele un servicio de
“confianza™, se puede hablar de la confianza técnica depositada en un

profesional o en un técnico; de la confianza depositada en todo trabajador”.51

En virtud de lo anteriormente expuesto es de deducirse que el término
"confianza” es un vocablo amplio y flexible, ya que abarca desde la
familiaridad del trato hasta la designacion de una persona como la adecuada
para la realizacion de determinadas funciones que como mencionamos en el

capitulo anterior, deben ser desempefiadas con discrecion y lealtad.

50 IBIDEM. Pag. 21.
51 rRIDEM. Pag. 50.
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CAPITULO IlI
NATURALEZA JURIDICA DEL REGIMEN LABORAL
BUROCRATICO

La defterminacion de la naturaleza juridica del régimen laboral
burocréatico tiene una gran relevancia, ya que ubicando la esencia juridica de
la relacion se tendra la aproximacion mas certera de lo que debemos
entender como derecho burocratico, asi como de los principios que deben

regiro.

lll.1.- TESIS DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

El Derecho Administrativo es una de las ramas del Derecho que se ha
disputado la naturaleza juridica del régimen laboral burocrético.

A principios del siglo XIX fue acogida 1a idea de que la relacion del
Estado con sus trabajadores estaba regida por el derecho privado, pero
posteriormente fue aceptado por los postulantes de la teoria del Derecho
Civil que la naturaleza juridica det régimen laboral burocratico le
correspondia al derecho administrativo, y con ello pudo desarrollarse una
nueva teoria del derecho publico; ésta teorfa, en sus origenes tuvo la
deficiencia de considerar que el trabajador se encontraba en una postura de

subordinacion incondicional a los mandamientos del Estado, atendiendo a la
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nueva concepcion del Estado como ente omnipotente del orden juridico.

El Estado era considerado como un ente social o juridico titular de la
potestad de dictar el derecho, al que los hombres debian obedecer y del cual
el gobiemo es el drgano de expresidn y ejecucién de su voluntad. Esta
concepcion del Estado tuvo una gran influencia en la determinacion que fue
concebida por diversos autores sobre la naturaleza de la relacion con sus
trabajadores.

En Juan Jacobo Rousseau nace la idea del Estado como un
organismo o cuerpo social, una persona juridica, real o fingida, colocada por
encima de los hombres y de las clases sociales, que actuaria imparcialmente
y cuya mision seria mantener la paz socials2; de lo expuesto por Rousseau
podemos deducir que para él las relaciones entre el Estado y sus
trabajadores son consideradas de derecho puablico, en virtud de que el
Estado interviene en ellas con su caracter de titular del poder publico, v se

trata entonces de relaciones de supraordenacion.

Para Otto Mayer la naturaleza juridica de la relacion de! Estado y sus
trabajadores es un acto unilateral del Estado, estimandoe que: "La obligacién
del servicio del Estado es una abligacién de derecho publico, en virtud de la
cual un subdito esta forzado a prestar al Estado, con abnegacion personal,
cierta especie de actividad™?3; es decir, que no se le reconoce al trabajador
del Estado o funcionario publico su caracter de trabajador, sino que
solamente es considerado como un servidor que tiene la obligacion de

coadyuvar a ese ente supremo, en el ejercicio de sus funciones publicas.

52 pE 1A CUEVA, Mario. El Nueveo Derache Mexicano del Trabaje. Tome I.
Editorial Porrua. Décima Tercera Edicidon. Pag. 617.
53 IBIDEM. Pag. 619.




Pero para otros autores como Carlos Garcia Oviedo, el ingreso al
servicio ptblico requiere la conformidad del trabajador, sin embargo, expone
que el acto juridico continla siendo un acto puramente unilateral ya que si
bien es cierto que "el Estado no impone el servicio, sing que necesita contar
con la voluntad del particular, por eso es contrato; pero el particular
contratante desempenfa una funcion, y ka relacion juridica que esto origina es
puramente unilateral, pudiéndose modificar o suprimir por la ley, con
abstraccién completa de fa voluntad del funcionario;™* de tal suerte que el
régimen del oficio piblico que el funcionario escala se determina

exclusivamente por la voluntad del Estado.

Otro defensor de la Tesis del Derecho Administrativo es el Maestro
Ledn Duguit, ya que para él ia autoridad, es decir el Estado, es quien impone

unilateralmente la prestacion de los servicios.

Pero los sustentadores del argumento de que el derecho burocratico
y, por ende, las relaciones entre el Estado y los trabajadores a su servicio
son materia del Derecho Administrativo, no sélo encuentran fundamento en
la potestad del estado y en su acto unilateral de autoridad sino que también
estiman que debe tenerse en consideracion que en e ejercicio del trabajo
publico intervienen diversos conceptos que son materia de estudio de esta
rama del derecho, entre los que se encuentra principalmente el servicio

publico y la funcién publica.ss

Consideramos enlonces que los mencionados términos deben ser

precisados y por ello citamos las definiciones que sobre éstos han emitido

54 IRIDEM. Pag. 620.

85 Cfr. Dicecionario Juridico Mexicano. Varios Autores. Editorial
Porrua. Pag. 1498.
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algunos autores.

Mario de la Cueva expone que no se conoce ninguna historia
detallada de o que Ié doctrina francesa llama desde el siglo pasado "La
fonction publique”, sin embargo lo que si se sabe con certeza es que los
civilistas, entregaron en el siglo XIX al derecho administrativo la relacion del

Estado con sus trabajadores.

El Doctor Guillermo Haro Belchez sefala que la funcion ptiblica puede
definirse como el conjunto de deberes, derechos y situaciones que se
originan entre el Estado y sus servidores, es decir el régimen aplicable a
éstos. En sentido subjetivo se considera como tal al conjunte de funcionarios

de una determinada administracion pablica.

En relacion a la definicion de este concepto, la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion sostiene que:

"Si por funcién publica ha de entenderse el ejercicio de las
atribuciones esenciales del Estado, realizadas como actividad de gobierno,
de poder publico que implica soberania e imperio, y si tal ejercicio en
definitiva lo realiza el Estado a través de personas fisicas, el empleado
publico se identifica con el érgano de la funcién pablica y su voluntad y
accidn trascienden como voluntad o accion del Estado lo que justifica la
creacion de normas especiales para su responsabilidad, situacion esta de

incorporacion a la funcién publica™eé

Para Andrés Serra Rojas, el derecho administrativo es el conjunto de

S6 cfr. MORALES PAULIN, Carlos A. Deracho Burocratico. Op. cit. Pag.
92

106




normas de derecho gue regulan la organizacion, estructura y actividad de la
parte del Estado, que se identifica con la administracion pablica o Poder
Ejecutivo, sus relaciones con otros érganos del Estado, con otros entes y
con los particulares, por elio considera que tanto el término “funcién pablica”

como la ubicacion de ésta en el derecho administrativo son incorrectos.5

La determinacién de la naturaleza juridica de esta rama del derecho
es un tema controvertido, ya que los propios administrativistas tratando de
dar mayor fuerza a los postulados que defienden, asi como encontrar nuevos
argumentos que le den mayor fuerza a aquellos que sustentan su teoria, han
tratado de determinar la naturaleza juridica del acto creador de la relacion
del Estado con sus empleados. Al respecto el doctor Gabino Fraga senalo
gue "las tesis que a este respecto se han sostenido son: a) 1a que sostiene
que es un acto unilateral del Estado; b) la que afirma que es un acto
contractual y ¢) la que los considera como un acto condicion. A estas tesis el

Doctor Andrés Serra Rojas agrega otra conocida como estatutaria.

La tesis que considera que la relacion laboral de los empleados
publicos es un acto unilateral del Estado, sostiene que anicamente es el
Estado e! que fija y regula las condiciones laborales, sin que medie la

voluntad del trabajador.
La segunda tesis conocida como contractual, establece como su
nombre lo indica, que ta relacion laboral es un concurso de las voluntades

del estado y sus empleados.

La tercera tesis conocida como acto condicion y que es llamada por el

57 IBIDEM. Pag. 93
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Dr. Serra Rojas como teoria mixta, deriva de la voluntad del Estado y del
particular nombrado y del efecto juridico que origina, o sea condicionar la
aplicacidn a ese caso particular de las disposiciones legales preexistentes

gue regutan la relacién establecida.

La cuarta y ditima tesis es complemento de la anterior, y ha sido
calificada como la teoria del estatuto legal y reglamentario, la cual sostiene
que las relaciones del Estado con sus empleados se rigen por las normas

juridicas preexistentes a la relacion.

También la concepcion de servicio plblico ha sido un fuerte
argumento para los postulantes de esta tesis del derecho administrativo;
pese a que este es uno de los conceptos mas discutidos y menos precisos
de esta rama del Derecho. Nos sefiala el Dr. Miguel Acosta Romero que el
servicio phblico tiene su origen en la doctrina francesa y su evolucion es muy
caracteristica, ya que lo que en algunas épocas fue considerado como
servicio pablico en otras ya no lo era y esta situacién hace que sea dificil la

creacion de un concepto definido y uniforme.
El Dr. Acosta considera gue “el servicio publico es una actividad

encaminada a satisfacer necesidades colectivas, basicas o fundamentales,

sujetas a un régimen de derecho publico, que determina los principios de
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regularidad, uniformidad, adecuacion e igualdad”.%8

La doctrina francesa lo define bajo estos parametros:

a) Cumplimiento de una mision de interés general.

b) Bajo la Autoridad y contro! de una actividad publica.

Los administrativistas estiman que también debe tenerse en
consideracion la figura del nombramiento como un factor determinante,
debido a importancia que el mismo reviste como un elemento fundamental
para el gjercicio del servicio publico (tema al que nos hemos referido en el

capitulo 11).

Para el Dr. Miguel Acosta Romero, el acto de nombramiento es un
acto materialmente administrativo no formalmente administrativo, pues los
Poderes Legislativo y Jurisdiccional pueden también nombrar a sus
servidores pero, que ademas de encontrarse el rubro general del acto
administrativo, comparte otras caracteristicas que lo individualizan y le dan

perfiles propios.
Ademas agrega que “el nombramiento como acto juridico ha sido
rebasado por la costumbre; el procedimiento a seguir es basicamente

administrativo:

. Entregar ta documentacion que solicita el area administrativa,

58 ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Deracho Administrativo.
Editorial Porria. Décima Edicidn. México. 1991. Pag. 742.
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Il. Esperar a gque aparezca el pago en la ndmina.

El citado autor advierte que con la intencién de proteger al trabajador
de las consecuencias que puede producir la falta de nombramiento, algunas
Condiciones Generales de Trabajo han reconocido la relacion de trabajo
aungue no exista nombramiento; y cita como ejemplo, el articulo 13 de las
Condiciones Generales de Trabajo de la extinta Secretaria de Patrimonio y
Fomento Industrial que consignaba gque: "La relacién laboral entre el titular y
los trabajadores, se acredita con la constancia de nombramiento expedida
por {a autoridad facultada para ello, pero podra acreditarse por cualquier otro
documento oficial, que supla al anterior o compruebe la prestacion del

servicio™?

Si bien es cierto, que la relacion de trabajo entre los servidores
publicos y el Estado, se ve inmersa en varios aspectos que, como se ha
expresado anteriormente, son puramente administrativos, también lo es que
esta relacion cuenta con caracteristicas y perfiles propios, y no puede
tampoco negarse el hecho de que en algunos aspectos se encuentra

debidamente regulada por normas laborales.

Il.2.-TESIS DEL DERECHO DEL TRABAJO

De 1a misma manera como lo hiciera el derecho administrativo en el

S9 ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Deracho Administrative.
Op. eit. Pag. 742.

110




siglo XIX, el derecho laboral del siglo XX le retira al derecho civil la
regulacion del entonces contrato de trabajo, que fue identificado en el Cadigo
Civil francés como contrato de amendamiento de servicios; para el jurista
Francesco Camelutti la relacion juridica taboral se identificaba al
contrato de compra-venta; posteriormente Chatelain y Valverde le daban a
este contrato la clasificacién de un contrago de sociedad, por ultimo se
considerd que la relacion de trabajo guardaba sustantividad con e! contrato
de mandato. En México el Codigo Civil de 1870 aceptd la tesis del mandato,

que se vio superado al crearse el contrato de prestacion de servicios.

Este apoderamiento, por asi llamario, realizado por los laboralistas
encuentra su fundamentacidn en el hecho de que el trabajo humano es
idéntico en todos sus matices y por ello debe tener una reglamentacion

uniforme; es decir, para ellos todo trabajo es objeto del derecho del trabajo.

Con la Constitucién de 1917 surge un nueve derecho, se consagran
diversas disposiciones de indole social, y en su articulo 123 se consagran
normas que protegen a la clase trabajadora; con la entrada en vigor de
nuestra Carta Magna de 1917, se da cabida para que las relaciones de
trabajo entre el Estado y sus servidores dejen de ser consideradas
administrativas, ya que con ella se hizo la primera declaracion de derechos

sociales de los trabajadores en general.

Con la inclusion del Apartado B al articulo 123, en 1960, se hace

extensivo e derecho del trabajo a los servidores publicos, como

11




consecuencia de su fuerza expansiva y de su sentido de universalidad.

E! Derecho Laboral considera que la relacion de trabajo entre el
Estado y los trabajadores a su servicio debe estar sujeta a su regulacion, ya
que en ella se da la prestacion de un trabajo personal subordinado y el pago

de un salaric,

Mario de la Cueva establece la teoria de la relacién de trabajo como
punto de partida para la aplicacién de un estatuto laboral cualquiera que
hubiese sido el acto o causa que le dio origen, y que ésta constituye tal vez
el aspecto mas hondo, de la batalla por la autonomia del derecho laboral; de
lo expuesto por el Dr. de la Cueva podemos deducir que la tecria de la
relacién de trabajo es la que da sustantividad a la tesis del Derecho del
Trabajo; y en virtud de que dicha relacion juridica de trabajo esta presente en

el trabajo burocratico, por ello este forma parte del derecho laboral.80

También cred una nueva teoria de derecho social que se basa
fundamentalmente en la siguiente afirmacion: "La relacion de trabajo es una
situacion juridica objetiva, cualquiera que sea el acto que le dio origen, en
virtud de la cua! se aplica un estatuto objetivo, integrado por los principios,
instituciones y normas de la declaracion de derechos sociales, la Ley del
Trabajo, de los convenios internacionales, de los contratos colectivos y de

los contratos ey y de sus normas supletorias.

60 cfr. DE LA CUEVA, Mario. El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo.
Tome I. Op. Cit. Pags. 185,186,
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Otros argumentos que sirven a los laboralistas para mantener su

postura se basa en las siguientes razones:

a) Porque formalmente esta consignado en el apartado B del articulo 123.

b) Porque regula un aspecto del trabajo.

Frente a todos los argumentos expuestos, los defensores de la Tesis
del Derecho Administrativo debaten la postura de los laboralistas sefialando
que el hecho de que en la Constitucién se regule en un articulo, determinado
aspecto de la vida social, no quiere decir con ello que por su ubicacion
dentro del articulado del Cédigo fundamental necesariamente esas normas

deben formar parte de una rama del derecho.

Basados en lo expuesto con anterioridad, por diversos tratadistas,
bien podemos considerar que el Derecho Laboral evidentemente regula el
aspecto de trabajo humano contenido en la prestacion de los servicios de los
funcionarios publicos, pero también es evidente el hecho de que no se
pueden emplear en forma exacta los mismos principios aplicables al Derecho
de! Trabajo ordinario ya que, parafraseando al Dr. Acosta Romero, con el no
se busca ninglin equilibrio de los factores de la produccion ni es un derecho

de lucha de clases.
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1il.3.-TEORIA DE LA AUTONOMIA DEL DERECHO
BUROCRATICO

Héctor Fix Zamudio ha expresado que podemos considerar que el
derecho burocratico esta integrado por un conjunto bastante complejo de
disposiciones, que pertenecen a tres sectores, es decir, administrativo,
laboral y de seguridad social, y por ello hemos sostenido que debe

considerarse como una disciplina auténoma.

Por su parte el Doctor Miguel Acosta Romero considera que: el
Derecho que regula las relaciones del Estado y sus trabajadores debe
constituir una rama autdonoma, ya que su objeto, finalidad y metodologia
deben ser propios, y agrega que: "los principios que regulan esta materia,
deben ser independientes y fratando de buscar la equidad entre los dos
intereses en presencia: el de los trabajadores que, justificadamente,
pretenden tener estabilidad, y un conjunto de derechos basicos y el interés

general que siempre domina la actividad del Estado, en vista de! bien comun.

Sobre este interés general que enuncid el Dr. Acosta Romero, el
maestro Mario de la Cueva sefalé que el argumento de la primacia del
interés general sobre el particular carece de fuerza, porque el interés mayor
del pueblo estd en el respeto al principio de igualdad y al ideal de la

satisfaccion plena de la necesidad de todos los hombres y cada uno de ellos.
La incorporacién de las relaciones juridicas laborales de los

empleados piblicos en el apariado A o B del articulo 123 de! codigo

fundamental no ha tenido un principio rector o pauta constitucional que
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hubiera orientado la decision del legislador para que en el momento de crear
organismos del sector paraestatal, pudiera establecer uno u otro regimen

laboral.

Por las razones expuestas estimamos que debe constituir una rama
auténoma, ya que no pueden aplicarse los mismos principios y terminologia
del Derecho del Trabajo ordinario, y que los trabajadores al servicio del
Estado deben contar con un conjunto de derechos basicos que tomen en
cuenta las propias necesidades de los trabajadores y el interés del Estado,
que es la prosecucion del bien comin, ademas de medios legales que les

sean propios, para la defensa de sus derechos.

También Carlos A. Morales Paulin considera que “debe surgir una
rama autonoma acorde con sus propias circunstancias y con principios

tedrico practicos y legales que sean inherentes a su naturaleza” &

lIl.4.-TEORIA DEL TRABAJO BUROCRATICO COMO
TRABAJO ESPECIAL

La concepcion del derecho burocratico y su consecuente relacion
jaboral como un trabajo especial ha sido un apreciacién cuya autoria le
commesponde al Dr. Leoncio Lara Saenz, misma que ha tenido gran

aceptacion y ha sido apoyada por diversos fratadistas.

Pero antes de sefialar cuales son los postulados en que se funda la

€1 MORALES PAULIN. Carlos A. Deracho Burocratico. Op. Cit. Pag. 96.
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defensa de los sustentadores de esta teoria, consideramos pertinente
enunciar cuales son las caracteristicas por las que un trabajo puede ser

considerado especial.

El Dr. Mario de la Cueva precisa que "con el nombre de trabajos
especiales se conocen diversas actividades que si bien dan nacimiento a
relaciones que revisten los caracteres fundamentales de la relacion de
trabajo, presenlan, sin embargo, algunas caracteristicas particulares que
exigen normas adecuadas para su mejor desenvolvimiento™?, ademas,
agrega, la determinacion de un trabajo como especial no se determina por la
naturaleza juridica de la relacion trabajador-patrono, sino por la concurrencia
de ciertas modalidades que se dan en su desarrollo, vinculadas a las
condiciones de trabajo y a los derechos y obligaciones de los trabajadores y

los patronos.

Por su parte, el maestro, Alberto Bricefio Ruiz considera que “la
incorporacion como trabajo especial debe darse en funcién de que existan
modalidades o caracteristicas distintivas no ajenas a la ley, que sigan la
misma técnica de respetar las condiciones o prestaciones minimas que se
establecen para los deméas trabajadores, pero donde se requiere, por la
naturaleza de los servicics, regular ciertas modalidades en las relaciones de

F3

trabajo”™.93

Para Néstor de Buen, un derecho es especial cuando se refiere a una

62 pE LA CUEVA MARIO. Nueve Derecho Mexicano del Trabajo. Op. Cit.
Pag 449.

83 pRICERO RUIZ, Alberto. Derecho Individual del Trabajo. Editorial
Harla. Méxieco, 1985. Pag. 441.
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determinada categoria de personas y sus normas son parliculares, que no
constatan con el derecho comin por contener normas pertenecientes a una
institucién o a una serie de relaciones determinadas, o sea cuyo fin es una
regulacion parcial.

Para Carios A Morales Paulin, si bien todas las relaciones de trabajo
se encuentran regidas por el articulo 123, ello no quiere decir que no
debieran diversificarse las normas reglamentarias para adaptarlas a las
modalidades especiales de algunos trabajos. Para este autor “los derechos
especiales implican, en realidad, una modificacion de las reglas relativas a la
duracion, suspension, rescision y terminacion de las relaciones de trabajo
particularmente con respecto a jommadas y a derechos y obligaciones de
patrones y trabajadores™.

Segun la exposicidn de motivos de la Ley de 1968, para determinar si
un trabajo puede ser considerado como especial, deben estimarse dos

circunstancias:

1) Que existen trabajos de tal manera especiales que las disposiciones

generales de la Ley no son suficientes para su reglamentacion.

2) Debe considerarse la solicitud de los trabajadores, y atin de las empresas,
para que se incluyan en la Ley las normas fundamentales sobre esos
trabajos especiales.

Con la proporcion guardada con el Derecho Laboral ordinario,

apreciamos que estas circunstancias podrian ser tomadas en consideracion

para concluir si el derecho burocratico puede ser estimado como trabajo
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especial, ya que si deberia tenerse en consideracion la opinién de los
trabajadores y no para que en forma generalizada soliciten que el derecho
burocratico sea considerado como un derecho especial ya que esta solicitud
seria una consecuencia Ultima; sino para que sea atendido el hecho de que
en un plan practico se ha observado que definitivamente las disposiciones
generales de la propia Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado no han sido suficientes para reglamentar este derecho
comespondiente a sus trabajadores y las relaciones laborales que de él se

derivan.

Ademas de que si coincidimos con que sea debidamente
reglamentado el Derecho Burocrético, también creemos que deben tenerse

en cuenta las siguientes precisiones:

Al quedar contemplados en el articulo 123 constitucional los derechos
de los trabajadores del Eslado, las relaciones laborales de estos

corresponden al derecho del trabajo.

Asi como existen en ia propia Ley Federal del Trabajo como en otros
ordenamientos, disposiciones laborales que establecen modalidades
especiales en la relacion de trabajo burocratico; creemos que de la misma

manera podria considerarse a este como un trabajo especial.
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CAPITULO IV
REGIMEN JURIDICO AL QUE ESTAN SUJETOS LOS
TRABAJADORES DE CONFIANZA AL SERVICIO DEL
ESTADO

IV.1.- AMBITO DE VALIDEZ DE LA FRACCION XIV DEL
APARTADO B) DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.

El ambito de validez de una norma es la esfera sobre al cual una
norma pretende ser obligatoria. La validez de una norma es su existencia
especifica, es decir, que una norma sea valida implica decir que ésta debe
regir determinadas conductas. La validez de la norma es diferente de su
eficacia ya que esta es su aplicacion factica (el deber realizado en el ser);
Kelsen considera el &mbito de validez de una norma desde 4 puntos de
vista: el espacial (territorio que rigen), el temporal (tiempo de vigencia}, el

personal (sujetos obligados) y el material {materia regulada).

Las normas laborales, como cualquier otra rama del derecho, comenta
el maestro Roberto Mufioz Ramén, como es ldgico, no son validas para todo
el espacio, todos los sujetos, tode el tiempo o todas las materias. Sus
ambitos de validez se encuentran limitados, y por lo tanto, para aplicarlas
necesitamos determinar los dmbitos espacial, personal, temporal y material

de validez de las normas laborales.

La fraccion XIV del apartado B) del articulo 123 dispone que: “la Ley
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determinara los carges que seran considerados de confianza, las personas
que los desempeiien disfrutaran de ias medidas de proleccion al salario y

gozaran de los beneficios de la seguridad social”.

De conformidad con los criterios de clasificacion enunciados en los

parrafos que anteceden podemos concluir que:

El ambito espacial de validez de la citada fraccion es toda la
Republica Mexicana, en virtud de que nuestra Carta Magna y las
disposiciones comprendidas en todos los preceptos que la conforman tienen

una abservancia general.

El &mbito personal de validez de la fraccién que nos ocupa, podemos
decir que es una normma concreta ya que no se refiere a todos los
trabajadores, sino que solo es valida para un grupo de personas: los

trabajadores de confianza.

Atendiendo al hecho de que el ambito temporal de validez de la ley
comprende el lapso de tiempo en que rige desde ia iniciacion de su vigencia
hasta su abrogacion podemos decir que la iniciacion de la vigencia de la
citada fraccion es el 05 de diciembre de 1960 y como no ha sido abrogada

aun permanece vigente.

£n lo relativo al aAmbito material de validez de 1as normas laborales el

maestro Roberto Muioz Ramén establece el programa siguiente:

"1° Categorias juridico laborales basicas.
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a) Trabajo subordinado.
b) Empresa laboral.

¢) Relacion laboral.

2° Derecho individual del trabajo:

a) Relaciones individuales de trabajo: formacion, modificacion,
duracion, suspension y disolucion.

b) Condiciones de trabajo. Jomada de trabajo, dias de descanso,
vacaciones, salario, salarios minimos, proteccion el salario,
participacién de utilidades.

¢) Obligaciones y derechos: obligaciones de los patrones,
obligaciones de los trabajadores, habitaciones, derechos de
preferencia, antigliedad y ascenso, invenciones de los trabajadores.

d) Trabajo de las mujeres.

e} Trabajo de los menores.

f) Trabajos especiales: trabajadores de confianza, trabajadores de los
bugues ....efc.

g) Riesgos de irabajo.

3° Derecho Colectivo de trabajo:

a) Coaliciones.

b) Contrato colectivo de trabajo.

c) Contrato ley.

d) Reglamento interior de trabajo.

e) Relaciones colectivas de trabajo. Formacion, modificacién,

duracion, suspension, y disolucidn.
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f) Huelgas.

4° Nulidades
5° Prescripcién.
6° S:;,mciones

El programa propuesto por el autor, pese a que se basa en la
Legislacién faboral ordinaria y no en la burocratica establece criterios
interesantes de clasificacion de las normas laborales y lo estimamos util para
la determinacion del ambito material de vatidez de la fraccion en comento, de
tal suerte que podemos deducir que la materia regulada por esta fraccidn
forma parte del derecho individual del trabajo, en la parte relativa a los
trabajadores de confianza; pese a que a diferencia de lo preceptuado por la
Ley Federal del Trabajo, no se encuentran reguladas sus condiciones
generales de trabajo como parte del Titulo sexto (trabajos especiales), la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del
apartado B del articulo 123 constitucional, lejos de ello los excluye del

régimen de aplicacién de la Ley.
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IV.2 AMBITO MATERIAL DE VALIDEZ DE LA LEY FEDERAL
DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, DE
CONFORMIDAD CON LO PRECEPTUADO POR EL ARTICULO
8° DE ESE ORDENAMIENTO

E! precepto en comento dispone: “Quedan excluidos del regimen de
aplicacién de esta ley los trabajadores de confianza a que se refiere el
articulo 5°, los miembros del Ejército y Armada Nacional, con excepcion del
personal civil de las Secretarias de fa Defensa Nacional y de Marina; el
personal militarizado o que se militarice legaimente, los miembros del
Servicio Exterior Mexicano, el personal de vigilancia de los establecimientos
penitenciarios, carceles o galeras, y aquellos que presten sus servicios

mediante contrato civil 0 que sean sujetos al pago de honorarios.

Sobre este articulo, el Doctor Acosta Romero comenta que: “segin el
texto del articulo 8° de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, los trabajadores de confianza no gozaran de los beneficios que esta
tey concede, por lo que podemos afirmar, agrega, que para efectos de este
ordenamiento, estos trabajadores estan totalmente desprotegidos de sus

derechos.”

Del analisis del articulo 8° , podemos concluir que el dmbito material
de validez de la Ley es el regular las relaciones de trabajo entre los titulares
y trabajadores de las dependencias de los poderes de la Union, el Gobierno
del Distrito Federal y los organismos descentralizados que se enuncian en el

articulo 1° de |a propia ley; pero no regula las relaciones de trabajo de todos
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los trabajadores sino que limita expresamente su ambito de aplicacién a los

trabajadores de base.

A) CONTRADICCION CON EL ARTICULO 70 DE LA LEY
FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL
ESTADO.

La legislacion Federal Burocratica, divide en dos grupos a los
frabajadores al servicio del Estado: los trabajadores de base y los
trabajadores de confianza, pero solamente regula en forma expresa los
derechos de los trabajadores de base, y en su articulo 8° excluye de su
régimen a los trabajadores de confianza, brindandoseles exclusivamente la
proteccion que contempla la fraccion X1V del apartado B del articulo 123 de
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, garantizandoles
las medidas de proteccién al salario vy a la seguridad social, sin embargo, el
articulo 70 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
dispone que los trabajadores de confianza al servicio del Estado no podran
formar parte de los sindicatos84, existiendo contradiccion entre lo dispuesto
por los articulos 8° y 70 de la Ley en cita, en virtud de que en el articuio 8° se
les excluye del régimen de aplicacion de la Ley, pero en el articulo 70 si se
les toma en consideracion, y de alguna manera se les contempla al
establecer que no podran sindicalizarse, y con ello se comprende que no
poseen derechos colectivos, pero en vitud de que no se encuentran

regulados sus derechos individuales, proponemas, en consecuencia, que

84 Cfr. Llegislacién Federal del Trabajo Burocratico.Comentada por
Albarto Trueba Urbina y Jorge Trueba Barrera. Segunda edicién.
Editorial Porrda. México. 1994,
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deberia establecerse un régimen especial en el que se enunciaran los
derechos individuales que poseen estos trabajadores, atendiendo a las
caracteristicas especiales que determinan su calidad como trabajadores de
confianza, para que de esta manera se regularan debidamente sus derechos

como trabajadores.

IV.3 TUTELA DE LOS DERECHOS INDIVIDUALES DE
TRABAJO EN BENEFICIO DE LOS TRABAJADORES DE
CONFIANZA AL SERVICIO DEL ESTADO

Los derechos individuales consignados a los trabajadores de
confianza al servicio del Estado, los enconframos expresamente estipulados
en la fraccion XIV del apartado B del articulo 123 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, que les concede proteccion al salario y
seguridad social; ahora bien si estos trabajadores de confianza no estan
protegidos por la Ley Federa! de los Trabajadores al Servicio del Estado
(como se desprende de! articulo 8°), si lo estan por las disposiciones
contenidas por el apartado B del articulo 123, concretamente por lo
dispuesto en la multicitada fraccidn XIV. Es decir, del analisis de la propia
fraccion se destaca, como bien sefiala el Doctor Acosta Romero: “derivado
de la redaccion de esta fraccion, no queda claro si las bases que en
apartado B del articuto 123 constitucional se sefalan, deben o no aplicarse a
los trabajadores de confianza”, estimando ademas el citado autor, que desde
su particular apreciacion, no existe razon juridica fundada para que no les

sean aplicables, razonamiento al que nos unimos.
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a) DERECHO A LA PROTECCION AL SALARIO

Si atendemos al hecho de que la retribucién por el trabajo prestado
constituye un bien esencial para el que lo presta, ya que €s su medio de
sobrevivencia, por el cual se allega de los bienes materiales necesarios para
su existencia, es justo que se contemplen medidas que eviten la reduccidn,
menoscabo e incluso pérdida del mismo, y son estas precisamente las

normas protectoras del salario.

Alonso Garcia define a estas medidas de proteccién al salario, como
“todas aquellas que tratan de garantizar la efectiva percepcion del salario
devengado, por el trabajador; esta proteccion, agrega, enciesra dos aspectos
bien definidos: activo, el primero, en virtud del cual el salario no percibido
debe hacerse efectivo; y pasivo, el segundo, que busca evitar que el salario

una vez cobrado, pueda perderse”.83

Sobre este tema, hay quienes afirman que en la proteccion al salario
se evidencia una vez mas el caracter paternalista del Derecho del Trabajo;
pero debaten este criterioc autores como Carro Igelmo, que lejos de
enfrascarse en este “dilema" del caracter paternalista del Derecho del
Trabajo, conviene en decir que “no puede desconocerse la necesidad de
asegurar la recepcion integra y puntual de la contraprestacién del trabajo”,

es decir, el salario.

Las medidas de proteccion al salario, que se mantienen en nuestra

legislacion laboral vigente, son las siguientes:

€5 CARRO IGEIMO, José Alberto. Cursc de Derecho el Trabajo. Segunda
Edicién. Bach Casa Editorial S.A, Barcelena, 1991. Pag. 361.

126



¢« PAGO DEL SALARIO EN EFECTIVO.- El articulo 37 de 1a Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado dispone que los pagos se
efectuaran en moneda de curso legal o en cheques, razoén por la cual,
como bien se sefiala en el articulo 101 de la Ley Federal del Trabajo, no
se permite hacer dicho pago al trabajador con mercancias, vales, fichas, o
cualquier otro signc representativo con que se pretenda sustituir ia

meoneda.

« NULIDAD DE LA CESION DE LOS SALARIOS EN FAVOR DE
TERCERAS  PERSONAS.- Esta medida de proteccidn al salario la
disponen el articulo 42 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado, y el aricuio 104 de la Ley Federal del Trabajo; lo
preceptuado es una proteccion obvia, ya que si el propio trabajador es
quien con los servicios prestados obtiene un ingreso necesario para la
manutencion de €l y de su familia, no podria tolerarse el hecho de que lo

cediera a otra persona.

¢ LUGAR Y DIA EN QUE DEBE EFECTUARSE EL PAGO.- E! articulo 37
de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, dispone que
los pagos se efectuaran en el lugar en el que los trabajadores presten sus

servicios {el correfativo de la LFT es el articulo 108).

LOS DESCUENTOS PERMITIDOS A LOS SALARIOS.- Dentro de las
normas protectoras de! salario se encuentra esta disposicion, contenida
en el articulo 38 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, que por su importancia hemos considerado pertinente transcribir:

“Solo podran hacerse retenciones, descuentos o deducciones al salario de
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los trabajadores cuando se trate de:

|. Deudas contraidas con el Estado, por concepto de anticipos de
salarios, pagos hechos con exceso, errores o pérdidas
debidamente comprobados;

Il. Del cobro de cuotas sindicales o de aportacién de fondos para la
construccion de cooperativas y de cajas de ahorro, siempre que el
trabajador hubiese manifestado previamente, de una manera
expresa su conformidad;

Hl. De los descuentos, ordenados por el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los trabajadores del Estado con motivo de
obligaciones contraidas por ios trabajadores.

IV. De los descuentos ordenados por autoridad judicial competente,
para cubrir alimentos que fueren exigidos al trabajador.

V. De cubrir obligaciones a cargo del trabajador, en las que haya
consentido, derivadas de la adquisicion o del use de habitaciones
legalmente consideradas como baratas, siempre que la afectacién
se haga mediante fideicomiso en institucidn nacional de crédito
autorizada al efecto, y

VL. Del pago de abonos para cubrir préstamos provenientes del fondo
de la vivienda, destinados a la adquisicién, construccion, reparacion
o mejoras de casa habitacion, o del pago de pasivos adgquiridos por
estos conceptos. Estos descuentos deberan haber sido aceptados
libremente por el trabajador, y no podran exceder del 20% del

salario.

El monto total de los descuentos no podra exceder del treinta

por ciento del importe del salario total, excepto en los casos a que
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se refieren las fracciones (I, IV, V y VI de este articulo. (El articulo

correlativo de la LFT es el 110).

INEMBARGABILIDAD DE LOS SALARIOS.- Ei articulo 41 de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado preceptia que el
salario no es susceptible de embargo judicial o administrative. (El articulo
correlativo de la LFT es el 109). Pero ademas de las disposiciones
contenidas en los preceptos citados, también consideramos que existen
algunas normas de proteccion al salario que no se contemplan en ninguno
de los articulos que componen el capitulo Il de la Ley Federal de los
Trabajadores a! Servicio del Estado, y no obstante, evidentemente se

constituyen como tales, tenemos el caso de:

DERECHO A PERCIBIR EL SALARIO.- Este es un derecho irrenunciable
del trabajador, asi como lo es el hecho de percibir los salarios
devengados. (articulo 99 de la LFT).

DERECHO A DISPONER LIBREMENTE DEL SALARIQ.- El articulo S8
de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, dispone que
los trabajadores dispondran libremente de sus salarios y, agrega,

cualquier disposicion o medida que desvirtie este derecho serd nula.

PAGO DIRECTO DEL SALARIO.- El salario debe pagarse directamente ai
trabajador,, sélo en caso de gue esté imposibilitado para efectuar dicho
cobro personalmente, el pago se hara a la persona que designe el

trabajador mediante carta poder firmada por dos testigos.

DIAS Y HORAS DE PAGO.- Es requisito que el pago se haga en dias
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laborables, durante las horas de trabajo, o inmediatamente después de su

terminacion. {articulo 109 de la LFT)

b) DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL

El maestro Rafael Tena Suck nos dice que existen diversas opiniones
acerca del concepto de seguridad social, “ya que existen algunas que
atienden fundamentalmente al objeto o a los sujetos que componen la

relacion base del estudio de nuestra materia”.

William Beverige define a la seguridad social como “el mantenimiento
de los ingresos necesarios para la subsistencia y que la meta del plan de
seguridad social es hacer innecesaria la indigencia en cualquier

circunstancia.

Para Gustavo Arce Cano la seguridad social, es el instrumento juridico
y econdmico que establece el Estado para abolir la necesidad y garantizar a
todo ciudadano el ingreso para vivir y a la salud, a través del reparto
equitativo de la renta nacional y por medio de prestaciones del seguro social
al que contribuyan los patrones, los trabajadores y el Estado, o alguno de
ellos como subsidios, pensiones y atencion facultativa y de servicios
sociales, que otorga de los impuestos de las dependencias de aquel,
quedando amparados contra los riesgos profesionales y sociales,
principalmente de las contingencias de la falta o insuficiencia de ganancia

para el sostenimiento de él y de su familia.

La dectaracion Universal de Derechos Humanos proclamada por la
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Asamblea General de las Naciones Unidas (10/dic/1948) en sus articulos 22
y 25 asienta en el primero que toda persona como miembro de la sociedad
tiene derecho a la seguridad social y el articulo 25 plasma el derecho de
todo individuo para contar con: “un nivel de vida adecuado que les garantice
y asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, en especial 1a
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica, y los servicios
sociales necesarios: tienen asimismo derecho a los seguros en caso de
desempleo, enfermedad, invalidez, vejez y otros casos de pérdida de los
medios de subsistencia por circunstancias independientes a su voluntad. La
maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y asistencias

especiales...”

Por su parte, la Ley del Seguro Social en su articulo 2° precisa que 1a
seguridad social tiene por finatidad garantizar el derecho humano a la salud,
la asistencia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los

Servicios necesarios para el bienestar individual y colectivo.

Ef concepto antes citado es, para el maestro Tena Suck insuficiente,
en virtud de que, argumenta, no se refiere a que tipo de normas se dirige la
finalidad esgrimida, ni tampoco se determinan los sujetos base del ejercicio,

pero no deja de ser un buen intento y una muy bella preocupacion social.

La ley del ISSSTE, en cambio, no establece, en ninguno de los
preceptos normativos que la conforman, la definicion de seguridad social y
se limita a precisar el ambito de aplicacién de la ley en su articulo 1°, que

establece:

“La presente ley es de orden publico, de interés social y de observancia en
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toda la Republica; y se aplicara:

.

A los trabajadores al servicio civil de las dependencias y
de las entidades de la Administracion Publica Federal que por
ley o por acuerdo del Ejecutivo Federal se incorporen a su
régimen, asi como a los pensionistas y a los familiares

derechohabientes de unos y ofros.

A las dependencias y entidades de la administracion
Puablica Federal y de los Poderes de la Unién a que se refiere

esta ley.

A las dependencias y entidades de la Administracion
Publica en los estados y municipios en los términos de los
convenios que el Instituto celebre de acuerde con esta Ley, y

las disposiciones de las demads legislaturas locales;

A los Diputados y Senadores que durante su mandato
constitucional se incorporen individual y voluntariamente al

régimen de ésta ley; y

A las agrupaciones o entidades que en virtud de
acuerdo de la Junta Directiva se incorporen al régimen de esta

Ley.
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IV. 4.- TUTELA DE LOS DERECHOS INDIVIDUALES QUE
ASISTEN A LOS TRABAJADORES DE BASE Y DEBERIAN
HACERSE EXTENSIVOS A LOS TRABAJADORES DE

CONFIANZA CON UN REGIMEN ESPECIAL

En ningdn ordenamiento legal se contempla algun tipo de proteccion,
0 por lo menos que considere derechos para los trabajadores de confianza,
salvo los relativos a las medidas de proteccién al salario y la seguridad
social, (fr. XIV, Apartado B., Articulo 123 Constitucional), y por elio no gozan
de la garantia de estabilidad en el empleo, pero, ademas, como lo sefiala el
maestro Morales Paulin, estdn desprovistos de cualquier accion
reivindicatoria, por ello, nos aunamos a su propuesta, relativa a que la Ley
Federal para los Trabajadores al Servicio del Estado, teniendo en
consideracion la situacion especial de estos trabajadores, contemple en un

capitulo los derechos de los trabajadores de confianza.
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a) DERECHO A LA INDEMNIZACION CONSTITUCIONAL EN

CASO DE SEPARACION DEL CARGO

Para esta clase de trabajadores no son aplicables los derechos

individuales contemplados para los trabajadores de base.

Es el caso de que si un trabajador de base es despedido, debe existir
una causa justa que motive el despido, sino se considerara injustificado; y su
nombramiento sélo puede dejar de surtir efectos sin responsabilidad para los
titulares de las dependencias por las diversas causas contempladas en el
articulo 46 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, y

que son:

I.- Por renuncia , por abandono de empleo o por abandono o repetida falta
injustificada a las labores técnicas relativas al funcionamiento de magquinaria
0 equipo, o a la atencién de personas, que pongan en peligro esos bienes o
que cause la suspension o la deficiencia de un servicio, 0 que ponga en
peligro o la vida de las personas, en los términos que sefnalen los

Reglamentos de Trabajo aplicables a la dependencia respectiva;

fl.- Por conclusion del término o de la obra determinantes de la designacion.
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lll.- Por muerte del trabajador;

V.- Por incapacidad permanente del trabajador, fisica o mental, que le

impida el desempefio de sus labores;

V.- Por resolucion del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, en los
casos siguientes:

a) Cuando el trabajador incurriere en faltas de probidad u honradez o en
actos de viclencia, amagos, injurias, o malos tratamientos contra sus jefes o
compafieros o contra los familiares de unos u otros, ya sea dentro o fuera de
ias horas de servicio.

b) Cuando faltare por mas de tres dias consecutivos a sus labores sin causa
justificada.

c) Por destruir intencionalmente edificios, obras, maquinaria, instrumentos,
materias primas y demas objetos relacionados con el trabajo.

d) Por cometer actos inmorales durante el trabajo.

e) Por revelar los asuntos secretos o reservados de que tuviere conocimiento
con motivo de su trabajo.

f) Por comprometer con su imprudencia, descuido o negligencia la seguridad

del taller, oficina o dependencia donde preste sus servicios o de las
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personas que alli se encuentren.

g) Por desobedecer reiteradamente y sin justificacion, las érdenes que reciba
de sus superiores.

h) por concurrir habitualmente, al trabajo en estado de embriaguez o bajo la
influencia de algun narcético o droga enervante.

i) Por falta comprobada de cumplimiento de las condiciones generales de
trabajo de la dependencia respectiva.

j) Por prisién que sea el resultado de una sentencia ejecutoria.

En los casos a que se refiere esta fraccion, el Jefe superior de la
oficina respectiva podra ordenar la remocion del trabajador que diere motivo
a la terminacién de los efectos de su nombramiento, a oficina distinta de
aquella que estuviere prestando sus servicios, dentro de la misma Entidad
Federativa, cuando esto sea posible, hasta que sea resuelto en definitiva el

conflicto por el Tribunal Federal de Conciliacidn y Arbitraje.
Por cualquiera de las causas a que se refiere esta fraccion, el Titutar
de la Dependencia podra suspender los efectos de! nombramiento si con ello

esta conforme el sindicato comrespondiente.

Cuando el Tribunal resuelva que procede dar por terminados los
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efectos del nombramiento sin responsabilidad para el Estado, el trabajador

no tendra derecho al pago de salarios caidos”.56

Pero para los trabajadores de confianza la situacion es distinta, debido
a su caracter especial, ya gque no es necesario que el trabajador incurra en
alguna de las causales de despido en él puede efectuarse la separacién del
cargo por la simple pérdida de la confianza, estamos de acuerdo en el
sentido de que si la confilanza que fue depositada en un trabajador para
considerarlo precisamente como de “confianza®, al perderse la misma en el
{rabajador, logico es que no se mantenga en la misma funcién, pero lo
que si deberia considerarse es que al trabajador de confianza, ya que no
tiene opcién, le fuera otorgada indemnizacién por separacion del cargo,
{que contempla {a fr. IV, art. 43, de la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, para los trabajadores de base), y que corresponde a tres
meses de salaro; lo anterior en el entendido de que la intencién de la
indemnizacion es protegerlos intereses del trabajador y las necesidades de
su familia, durante ese tiempo, para que el cesado tenga la oportunidad de
encontrar una nueva colocacion. (Jurisprudencia. Laudo Expediente No.

283/42 C. Salomén Sanchez Tellez vs Jefe del Departamento Agrario).5

66 Cfr. Articulo 46 de la Ley Federal de los Trabajadores al Sarvicio
del Estado,

67 Cfr. TRUEBA URBINA, Albarto. Legislacién Federal del Trabajo
Burocratico. Trigésima Segunda Edicién. Editorial Porzia. México.
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b) DERECHO AL ASCENSO

“El ascenso es el derecho de un trabajador, empleado o funcionario
ptiblico para ser promovido a un mayor grado en la estructura jerarquica de

la organizacion o institucién en que labora o presta sus servicios”.s8

El maestro Carlos Morales Paulin, considera que el concepto ascenso
tiene implicaciones de un mejor salario, un reconocimiento social y una
muestra personal de capacidad para asumir labores mas complejas y

delicadas.

Y el mecanismo para llevar a cabo en forma sistematica los ascensos

se llama escalafon.

Los factores escalafonarios, es decir los elementos que se tendran en
cuenta para lograr un ascenso los senala el articulo 50 de la Ley Federal de

los Trabajadores al Servicio del Estado, y son los siguientes:

19%94. Pag 556.
€8 MORALES PAULIN. Deracho Buroecratieo. Op. Cit. Pag. 123.

138



I.- Los conocimientos
I1.- La aptitud
lll.- La antigitedad, y

IV.- La disciplina y puntualidad.

El mismo precepto, determina que se entiende por cada uno:
“a) Por conacimientos: La posesion de los principios tebricos y practicos que

se requieren para el desempeiio de una plaza.

b} Por aptitud: La suma de las facultades fisicas y mentales, la iniciativa,

laboriosidad y la eficiencia para llevar a cabo una actividad determinada.

¢} Por antiguedad: E! tiempo de servicios prestados a la dependencia
correspondiente, o a otras distinta, cuyas relaciones laborales se rijan porla
presente ley, siempre que el trabajador haya sido sujeto a un proceso de
reasignacion con motive de la reorganizacion de servicios, o de los efectos
de la desconcentracion administrativa, ain cuando la reasignacién tuviere

lugar por voluntad del trabajador.

Pero los Onicos trabajadores que tienen derecho a participar en los

concursos para ser ascendidos, son los de base, y deben tener un minimo
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de seis meses en la plaza del grado inmediato inferior; situacion con la que
estamos en desacuerdo, ya que si un trabajador cumple satisfactoria y
optimamente con los factores escalafonarios de.ben'a tener la posibilidad del
concurso para su ascenso; ademas, en ta fraccion VI del articulo 123
constitucional, Apartado B, se establece que los trabajadores gozaran de
derechos de escalafén a fin de que los ascensos se otorguen en funcion de

los conocimientos, aptitudes, antigiiedad, disciplina y puntualidad..

Todo esto nos lleva a la conclusién de que debe implementarse un
sistema que coadyuve al eficaz planteamiento y materializacion del proceso

de escalafon.

No es descabellada la idea de que de implementar el derecho al
ascenso a los funcionarios publicos de confianza, sobre todo si se tiene
como premisa el hecho de que con &l se busca que se incremente la

calificacién de los recursos humanos del sector plblico.

Ya que aln actualmente este amplio sector se encuentra
desprotegido, y sus espectativas no descansan en una trayectoria
administrativa sino politica y eso hace que no estén realmente

comprometidos con su labor administrativa vy que busquen los caminos
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politicos que son los que les daran permanencia en el empleo no su aptitud,

antigliedad, conocimientos, puntualidad y asistencia.

Por considerar que son adecuadas, ademas de manifestarnos
completamente afines a ellas, nos permitimos citar las palabras que en 1990
el Director del Royal Instituto of Public Administration del Reino Unido,
sefald al hablar de la reforma al servicio civil: “no es posible el desarrollo de

las organizaciones sin desarrollar a las personas gue trabajan en ellas”.63

Pero se presenta una dificultad, como bien senala el maestro Morales
Paulin: “la tarea que en el papel se hace simple adquiere dificultades
enormes en una practica que ha dado estabilidad y continuismo politico que
tiene como principio el otorgarle al partido del poder {a naturaleza de un
organismo de colocacidon de empleos, no sélo de eleccion popular, sino
también administrativos, pues toda campafa politica principaimente a un
cargo ejecutivo, presenta la oporiunidad de sumarse a un grupo que en su

momento reclamara posiciones."0

Los funcionarios piblicos de confianza tienen muchas de las veces

poder de decision, mismo que se ve reflejado en forma interna en la marcha

69 MORALES PAULIN, Carlos A. Derecho Burocratico. Op. cit. Pag. 130
70 IDEM
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* de un Departamento, Jefatura, Seccidn o Direccion, pero también en forma
extemna, en actos con otras Unidades Administrativas u 4rgancs del sector
privado, por ello es necesario que mantengan este apego a la funcion
publica y busquen su mejor rendimiento como servidores publicos
comprometidos con el servicio, y no que se alleguen a situaciones que en
forma politica aseguren su permanencia, pero esto sélo puede lograrse si
encuentran el estimulo al reconocimiento de su empeiio vy dedicacion, a

través del ascenso.

c) DERECHO AL DESCANSO

Para considerar si este es un derecho que deberia otorgarse a los
trabajadores de confianza al servicio del Estado, estimamas que primero se

debe determinar que entendemos por descanso y cual es su finalidad.

El descanso implica el disfrute del tiempo para fines propios, es un
distanciamiento fisico y mental de la relacidn laboral y su finalidad es que el
trabajador recupere la energia perdida durante la prestacion de los servicios,

en un determinado lapso de tiempo.
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El maestro Mario de la Cueva senala 3 finalidades del descanso:

“La primera, a la que podemos llamar inmediata, es de caracter fisiolégico,
pues el cuerpo humano necesita periddicamente de un descanso para poder
reponerse de la fatiga del trabajo diario, la segunda es de orden familiar,
porgue permite la convivencia en el hogar; y la tercera es de naturaleza
social y cultural, pues ¢! descanso hace posible la relacion con otras familias,

asomarse a algun espectaculo o dedicarse a la cultura™. ™

EL DESCANSO SEMANAL se encuentra regulado en el articulo 27 de
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado. que sefala: * Por
cada seis dias de trabajo, disfrutard e! trabajador de un dia de descanso,

cuando menos, con goce de salario integro”.

Pero la disposicion citada fue modificada por el Acuerdo, del
Presidente Luis Echeverria, por el que se estableceran sistemas de trabajo
en las Entidades de la Administracion Pdblica, que permitan realizar

coordinadamente sus actividades durante la semana laboral de cinco dias

71 pE LA CUEVA, Mario. El Nuevo Darecho Mexicano del Trabajo. Op.
eit. Pag. 136
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entre las 7:00 y jas 19:00 horas, dicho acuerdo fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion, el 28 de diciembre de 1972, en él se consigna en
beneficio de los burdcratas que por cada 5 dias de trabajo, disfrutaran de
dos dias de descanso continuos de preferencia sabado y domingo con goce

integro de su salario.

Pero es necesario que este acuerdo quede fijado en forma especifica
en una reforma al articulo 27, anteriormente enunciado, para que su

contenido vaya mas alla de una disposicion discrecional-administrativa.

A diferencia de la Ley Federal del Trabajo, !a Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado no establece los dias de descanso
obligatorio, por lo que la Secretaria de Gobernacion establecera anuaimente
el calendario oficial. El articulo 29 establece: “Seran dias de descanso
obligatorio los que sefale el calendario oficial y el que determinen las leyes
federales y locales electorales, en el caso de elecciones ordinarias, para

efectuar la jornada electoral”.

El maestro Morales Paulin nos sefala que al lado del descanso como

forma de relajamiento fisico y mental se encuentran las vacaciones.’

72 Cfr. MORALES PAULIN. Derecho Burocratico. Op. Cit. Pag. 136,
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La legislacion burocratica en su articulo 30 establece que: “Los
trabajadores que tengan mas de seis meses consecutivos de servicio
disfrutaran de dos periodos anuales de vacaciones, de diez dias laborables
cada uno, en las fechas que se senalen al efecto; pero en todo caso se
dejaran guardias para la tramitacién de los asuntos urgentes, para los que se
utilizan de preferencia los servicios de guienes no tuvieren derecho a

vacaciones.

Cuando un trabajador no pudiere hacer uso de las vacaciones en los
periodos senalados, por necesidades del servicio, disfrutara de ellas durante
los diez dias siguientes a la fecha en que haya desaparecido la causa que
impidiere el disfrute de ese descanso, pere en ningin caso, los trabajadores
que laboren en periodos de vacaciones tendran derecho a doble pago de

sueldo.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado tambien
. dispone en su articulo 28 que: “Las mujeres disfrutardn de un mes de
descanso antes de a fecha que aproximadamente se fije para el parto, y de
otros dos después del mismo. Durante la lactancia tendran dos descansos

extraordinarios de media hora cada uno para amamantar a sus hijos”,
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Podemos observar que el descanso es indispensable para todo
trabajador, si se atiende a sus necesidades fisicas y bioldgicas, y los
trabajadores de confianza no dejan de fener esas mismas necesidades,
como personas trabajadoras, por ello consideramos que es necesario que

sean estipulados a su favor estos tiempos de interrupcion de sus labores.

d) DERECHO AL PAGO DE GASTOS POR CONCEPTO DE

TRASLADO

El articulo 16 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado prevé que: “Cuando un trabajador sea trasladado de una poblacion a
otra, la Dependencia en que preste sus servicios dara a conocer
previamente al trabajador las causas de su traslado y tendra la obligacion de
sufragar los gastos de viaje y menaje de la casa, excepto cuando el traslado
se hubiere solicitado por el trabajador. Si el traslado es por periodo mayor de
seis meses, ef trabajador tendra derecho a que le cubran previamente los
gastos gue origine el transporte de menaje de casa indispensable para la
instafacion de su cdényuge y familiares en linea recta ascendentes o

descendentes, o colaterales en segundo grado, siempre que estén bajo su
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dependencia econémica. Asimismo tendra derecho a que se le cubran los
gastos de traslado de su conyuge y parientes mencionados en este parrafo,

salvo que el traslado se deba a solicitud del propio trabajador.

Solamente se podra ordenar el traslado de un trabajador por las

siguientes causas:

I- Por reorganizacion o necesidades del servicio, debidamente
justificadas;

il.- Por desaparicion del centro de trabajo;

Ifl.- Por permuta debidamente autorizada , y

V.- Por fallo del Tribunal Federat de Conciliacion y Arbitraje.

Estimamos que si bien es cierto que los titulares no necesariamente
tienen que notificar al trabajador la situacion especifica por la que deben
trasladarse muchas de las veces de una Entidad Feder-ativa a otra, decimos
especifica porque esta situacion puede fundarse en el amplio criterio de “por
necesidades del servicio”, situacion con la que los titulares de la
dependencia justifican su actuar, pero al trabajador se le deja sin la
posibilidad de -cumplir con la orden y posteriormente tener algin elemento

para objetar en relacion a su traslado, pero también es cierto que si se
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traslada a un trabajador de un lugar a otro bajo este criterio, porque asi lo
requiera el buen servicio, no hay razén para que se exima a estos

trabajadores, del pago de este derecho.
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CAPITULO V

MEDIOS DE DEFENSA QUE ASISTEN A LOS
TRABAJADORES DE CONFIANZA AL SERVICIO DEL
ESTADO, RESPECTO DE SUS DERECHOS LABORALES

V.1.- MEDIOS DE DEFENSA EN LO RELATIVO A LOS
DERECHOS DE PROTECCION AL SALARIOY A LA
SEGURIDAD SOCIAL

Los derechos de proteccion al salario y a la seguridad social, como ya
ha quedado asentado en el Capitulo anterior se encuentran consagrados
constitucionalmente, recordemos que la fraccion XIV del Apartado “B” del
articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a
la letra dice: “ La ley determinara los cargos que seran considerados de
confianza. Las personas que los desempefien disfrutaran de las medidas de

proteccion al salario y gozaran de los beneficios de la seguridad social.
Lamentablemente la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del

Estado no regula, es mas, ni siquiera contempla si existe algun medio de

defensa en caso de violacion a estos derechos constitucionalimente
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reconocidos.

Cabe destacar que por lo concermiente a la Sequridad Social; si bien
la administracion de los seguros, prestaciones y servicios correspondientes a
los Trabajadores al Servicio del Estado estaran a cargo del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servicio del Estado,
de conformidad con lo que establece el aniculo 4° de la propia Ley del
ISSSTE y reconoce a este instituto como un organismo descentralizado con
patrimonio y personalidad juridica propia, ademas se contempla que esta

conformado por cuatro 6rganos de gobierno.

Por lo que si un trabajador considera que no le han sido otorgados los
seguros, prestaciones y servicios que como trabajador del Estado, sujeto al
regimen de aplicacion de la Ley del 1ISSSTE le corresponden, o bien se le ha
negado alguno de los beneficios de la seguridad social a que tiene derecho,
a traves de alguno de los 6érganos de gobierno que conforman dicho instituto,
en estos casos, el Reglamento de Prestaciones del ISSSTE prevé que debe
promoverse un recurso de inconformidad ante los citados drganos, de tal

suerte que se contempla los siguientes supuestos:
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“Aticulo 6.- Las resoluciones de la Junta Directiva que afecten
intereses particulares podran recurrirse ante la misma dentro de un termino
de treinta dias habiles contados a partir de la fecha en que los afectados

sean notificados.

En el escrito respectivo se precisardn el nombre y domicilio de!
promovente, asi como asi como los agravios que le cause e acuerdo,
debiendo acompaiiarse los documentos justificativos de la personalidad del

promovente y las pruebas que estime pertinentes.

Si 1a Junta sostiene su resolucion, el interesado inconforme podra
acudir ante la Secretaria de Programacion y Presupuesto (cuyas funciones
pasaron a la SHCP) dentro de un témino de 30 dias habiles contados a
partir de la fecha de la notificacién respectiva, para que esta resuelva en

definitiva.

Si los recursos no se hacen valer dentro de los términos previstos por

este articulo, la resolucion emitida se tendra por consentida.

Articulo 31.- “Las resoluciones dictadas en materia pecuniaria que no

emanen de la Junta Directiva seran recurribles ante la autoridad inmediata
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superior a la que las haya emitido, dentro de un término de 120 dias habiles
contados a partir de su notificacién, mediante escrito que se presentara ante
quien haya dictado la resolucién que se recurre. Cuando dichas resoluciones
emanen de las delegaciones de! Instituto, ef recurso se interpondra ante el

area central de Prestaciones Econdmicas.

En el escrito respectivo se precisaran el nombre y domicilic del
promovente, los agravios que le cause la resolucién, asi como la mencion
del funcionario o funcionarios que la hayan emitido, debiendo acompanarse
los documentos justificativos de la personalidad del promovente y las

pruebas que estime pertinentes.

Si la autoridad inmediata superior a la que haya emitido la resolucion
que se recurre la confirma, el interesado inconforme podra acudir ante la
Junta Directiva dentro de un término de 120 dias habiles a partir de la fecha

de la notificacién respectiva.

Contra las rescluciones de la Junta Directiva procederan los recursos

a que se refiere el articulo 6° del presente Reglamento™

Articulo 43.- “De conformidad con lo que dispone el articulo 36 de la
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Ley, los riesgos de trabajo seran calificados técnicamente per el Instituto. El
afectado inconforme con la calificacion deberd presentar su escrito de
inconformidad dentro de los 30 dias habiles siguientes a la fecha en que se
nolifique 1a resolucion correspondiente. Asimismo podra designar un perito
técnico o profesional para que en un {érminc no mayor de 30 dias habiles,
contados a partir de la fecha en que sea propuesto dictamine a su vez. En
caso de desacuerdo entre la calificacién del Instituto y el dictamen del perito
designado por el afectado, el Instituto propondra una tema, preferentemente
de especialistas de notorio prestigio técnico ¢ profesional para que dentro de
ellos elija uno en un plazo maximo de 15 dias habiles contados a partir de la
presentacion de la terna; de no hacerdo la designacion del perito la hara el

Instituto.

El perito designado emitird su dictamen dentro de un plazo maximo de
15 dias habiles, contados a partir de la fecha de su designacion, mismo que
tendra caracter definitivo, siendo inapelable y obligatorio para el interesado y

el Instituto.

Pero si es el caso de que el interesado considere que fa pension que
le es asignada no es la correcta por que le corresponde un numero mayoer de

afios de servicio que los reconocidos por la autoridad respectiva, que el
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monto del salario base que se tomd en cuenta para fijarla, es inferior, 0 no
corresponde a la plaza que ostentaba, en este caso el trabajador inconforme
tiene la opcién de interponer su demanda ante e! Tribunal Fiscal de la
Federacidon, ya que la propia Ley Organica del Tribunal Fiscal de la
Federacion, en el Capitulo Segundo, denominado de la competencia materia
del Tribunal, en su articulo 11 dispone que: * El Tribunal Fiscal de la
Federacién conocera de los juicios que se promuevan contra de las
resoluciones definitivas que se indican a continuacion: ...fr. VI. Las que se
dicten en materia de pensiones civiles, sea con cargo al erario Federal o al

Institute de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.”

Por lo anteriormente enunciado consideramos que antes de acudir
ante el Tribunal para que dirima conflictos entre asegurados y el Instituto;
debe agotarse el recurso de inconformidad que se contempla en los
preceptos anterormente citados para que sean los drganos sefialados

quienes resuelvan.

Por lo que respecta alas medidas de proteccidén a la salario, si
tenemos en consideracién que el articulo 124 de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio det Estado establece que: “E! Tribunal Federal de

Conciliacidon y Arbitraje sera competente para:
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.- Conocer de los conflictos individuales que se susciten entre titulares

de una dependencia o entidad y sus trabajadores.

Consideramos entonces que es este Tribunal quien debe resolver el
conflicto en virtud de que como se aprecia en la fraccion | del articulo 124 no
se menciona que $6lo es competente para resolver los conflictos de los
trabajadores de base, ademas de que eslos derechos les estan plenamente

reconocidos a los trabajadores de confianza.

Los aspectos concernientes al procedimiento burocratico, quedan
precisados en los articulos 124 al 147 de la Ley Federal de los Trabajadores

al Servicio del Estado.

‘ En forma sucinta el articulo 127 resume las etapas de este
procedimiento, al establecer que: “Ef procedimiento para resolver las
controversias que se sometan al Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje,
se reducira a ia presentacién de la demanda respectiva que debera hacerse
por escrito o verbalmente por medio de comparecencia: a la contestacion
que se hara de igual forma y a una sola audiencia en la que se recibiran las

pruebas y alegatos de las partes, y se pronunciara resolucion, salvo cuando
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a juicio del propio Tribunal se requiera la practica de otras diligencias, en
cuyo caso se ordenara que se lleven a cabo vy una vez desahogadas se

dictara laudo.

De tal suerte, el Procedimiento inicia con la presentacion de la
demanda ante el Tribunal, dicha demanda deberd contener los requisitos

senalados por el articulo 129, de la propia Ley y que son los siguientes:

l.- El nombre y domicilio del reclamante.

It.- El nombre y domicilio del demandado.

lll.- El objeto de la demanda.

IV.- Una relacién de los hechos.

V.- La indicacion del lugar en que puedan obtenerse las pruebas que
el reclamante no pudiera obtener directamente y que tengan por objeto la
verificacion de los hechos en que se funde su demanda, y las diligencias

cuya practica solicite con el mismo fin.

También dispone el citado precepto que a la demanda acompahard

las pruebas de que se disponga y los documentos que acrediten la

personalidad de su representante, si no persenalmente.
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La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado nada
dispone en relacion al hecho de que el trabajador presente una demanda
deficiente, por su parte la Ley Federal del Trabajo en su articulo 685 si
prevé esta situacion y dispone que “cuando la demanda del trabajador sea
incompleta en cuanto a que no comprenda todas las prestaciones que de
acuerdo con esta Ley deriven de la accidn intentada o procedente, conforme
a los hechos expuestos por el trabajador, la Junta en el momento de admitir

la demanda subsanarg esta”.

Atendiendo a la supletoriedad de la Ley Federal del Trabajo, es de
concluirse que e! Tribunal Federal debe aplicar la suplencia de la queja en

beneficio del trabajador.

Posteriormente debe darse la Contestacion de la demanda que debe
presentarse en un término que no exceda de 5 dias, contados a partir de su
notificacion; ésta debera referirse a todos y cada uno de los hechos de los
hechos contenidos en la demanda y ofrecer las pruebas que obren en poder
del emplazado. Pero el articulo 130 de la Ley burocrética sefiala que cuando
el domicilio del demandado se encuentre fuera del lugar en que radica el
Tribunal, se ampliara el término de 5 dias, a 1 dia mas por cada 40

kilometros de distancia o fraccion que exceda de la mitad.
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Si el demandado no contesta la demanda en el término sefalado se

tendra esta por contestada en sentido afirmativo, saivo prueba en contrario.

Puede darse el caso de que el procedimiento se suspenda por el
hecho de que se promueva incidente, en tanto se resuelva: la presencia de
los mismos la contempla el articulo 141 de 1a Ley Federal del los
Trabajadores al Servicio del Estado y sefiala que: “los incidentes que se
susciten con motivo de la personalidad de las pares o de sus
representantes, de la competencia del tribunal, del interés de tercero y de la
nulidad de actuaciones u otros motivos, seran resueltas de plano™. Sobre
este punto el maestro Mario de la Cueva sefiala que dichos incidentes deben
tramitarse de previo y especial pronunciamiento y debe oirse a las partes,
permitiéndoseles ofrecer las pruebas pertinentes sin necesidad de audiencia
especial, cuando existan elementos suficientes para resolverias a la
brevedad, pero de no ser asi cabe ia posibilidad de citar a las partes de una

audiencia incidental.”3

Posteriormente el Tribunal después de que reciba la contestacion de

la demanda o una vez transcurrido el plazo para contestarla, ordenara la

73 DE LA CUEVA, Mario. El Nuevo derache Mexicanc del Trabajo. Tomo I.
Op. cit. Pag. 167.
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practica de las diligencias que fueren necesarias y citara a las partes y, en su
caso a los testigos vy peritos, para la audiencia de pruebas, alegatos y

resolucion.

En la Audiencia de pruebas y alegatos se lleva a cabo la recepcion de
pruebas la calificacién y admision o no de las mismas y posteriormente su
desahogo, comenzando por las pruebas del actor y después las del

demandado (articulo 132).

Se pueden presentar pruebas en forma posterior, cuando se refieran a
hechos supervinientes y debera darse vista a la parie contraria siempre y

cuando se ofrezcan antes de cerrarse la audiencia {articulo 133).

Los trabajadores podran comparecer a la audiencia por si 0 por sus
representantes acreditados mediante simple carta poder. Los titulares por su
parte podran hacerse representar por apoderados que acrediten ese caracter
mediante oficio (articulos 134 y 135). Las partes podrdn comparecer

acompanadas de los asesores que a su interés convenga.

Como la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado no

sefiala cuales son los medios de prueba, deben considerarse los admisibles

159



por la Ley Federal del Trabajo en su articulo 776 y son los siguientes:

|.- Confesional,

Il.- Documental;

ll.- Testimonial,

V.- Pericial;

V.- Inspeccion;

VI.- Presuncional;

VIIl.- Instrumental de actuaciones; y

VIIl.- Fotografias y, en general aquellos mecanismos aportados por

los descubrimientos de la ciencia.

Posteriormente el Tribunal procedera a la valoracién de los autos y
resolvera los asuntos a verdad sabida y buena fe guardada y pronunciara su
laudo o resolucion; como ia Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado no establece en que tiempo debe dictarse el laudo; nuevamente se
atiende a lo dispuesto por la Ley Federal det Trabajo gue en su articulo 885
preceptita que: dentro de los 10 dias siguientes a la celebracion de la
audiencia se debera tener lista la resolucidn, pero antes de pronunciarse el
aludo los magistrados podran solicitar mayor informacion para mejor proveer,

en cuyo caso el Tribunal acordara fa practica de las diligencias necesarias
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(articulo 138}.

La demanda, la citacion para absolver posiciones, la declaratoria de
caducidad, el laudo y los acuerdos con apercibimiento, se notificaran

personalmente a las partes.

El articulo 146 de la Ley burocratica dispone que las resoluciones
dictadas por el Tribunal Federal de Conciliacidn y Arbitraje, seran inapelables

y deberan ser cumplidas, desde luego por las autoridades correspondientes.

Cabe mencionar que la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado dispone que se tendra por desistida de la accion y de la
demanda intentada, a toda persona que ne haga promocion aiguna en el
término de tres meses, siempre que esa promocion sea necesaria para la
continuacion del procedimiento. El Tribunal de oficio o a peticion de parte,

una vez transcurrido este término, declarara la caducidad.

No operar4 la caducidad, ain cuando ei término transcurra por el
desahogo de las diligencias que deban practicarse fuera del local dei
Tribunal o por estar pendiente de recibirse informes o copias certificadas que

hayan sido solicitadas.
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V.2.- MEDIOS DE DEFENSA DERIVADOS DE LA APLICACION
DE LEYES SUPLETORIAS RELATIVOS A LOS DEMAS
DERECHOS NO TUTELADOS EXPRESAMENTE EN LA LEY

(DESPIDO INJUSTIFICADO)

A) DEMANDA LABORAL APLICANDO SUPLETORIAMENTE
LAS DISPOSICIONES EN MATERIA DE TRABAJADORES DE
CONFIANZA DE LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO

El maestro Carlos Morales Paulin, acertadamente opina que los
trabajadores de confianza estan desprovistos de cualquier accion

rejvindicatoria, como la indemnizacion por despido injustificado .

Sobre este particular asunto propone que atendiendo a la
supletoriedad de la Ley Federal del Trabajo, podria demandarse ia
indemnizacion que ésta norma consagra, y sobre al cual nada dispone la Ley

burocratica,’

Para estar en posibilidad de analizar la altenativa propuesta,

consideramos necesario enunciar que es lo que precisa la Ley Federal del

74 MORALES PAULIN, Carles A. Derecho Burocratico. Op. Cit. Pag. 115.
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Trabajo.

La Ley Federal del Trabajo dispone en su articulo 185 que: “El patrén
podra rescindir la relacion de trabajo, si existe un motivo razonable de
pérdida de la confianza, aun cuando no ceincida con las causas justificadas
de rescision a que se refiere el articulo 47", El trabajador de confianza podra
ejercitar las acciones a que se refiere el capitulo IV del Titulo Segundo de
esta Ley; que es el relativo a !a rescision de las relaciones de trabajo; por su
parte el articulo 48 contempla que: “El trabajador podra solicitar ante la Junta
de Congciliacion y Arbitraje, a su eleccidn, que se le reinstale en el trabajo
que desempefiaba, o que se le indemnice con el importe de tres meses de
salario.

Si en el juicio correspondiente no comprueba el patrdn la causa de la
rescision, el trabajador tendra derecho ademas, cualquiera que hubiese sido
la accion intentada, a que se le paguen los salarios vencidos desde la fecha

de despido hasta la fecha en que se cumplimente el laudo™.

Cabe mencionar que el patron estd eximido de la obligacidén de
reinstalar al trabajador, mediante el pago de la indemnizacion
corespondiente, en los casos de trabajadores de confianza (articulo 49

fraccion 1l de la Ley Federal del Trabajo).
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Consideramos que si deberia otorgarse al trabajador de confianza al
servicio del Estado, la indemnizacion correspondiente por separacion del
cargo; por lo que el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje tendria que
considerarse competetente para conocer Y resolver de la demanda
presentada por un trabajador de confianza que sin justa causa €s

separarado de su empleo.

Debe hacerse mencidn del hecho de que prescriben en dos meses las

acciones de los trabajadores que sean separados del trabajo.

B) DEMANDA DE AMPARO INDIRECTO, TOMANDO COMO
BASE LA TEORIA QUE SOSTIENE QUE LAS RELACIONES
LABORALES DEL ESTADO CON SUS TRABAJADORES, SON

REGULADAS POR EL DERECHO ADMINISTRATIVO

Esta altemativa como medio de defensa para los trabajadores de
confianza al servicio del Estado en caso de cese 0 despide injustificado es
defendida por algunos autores como Carlos Morales Paulin, y &l Dr. Miguel

Acosta Romero.



E! Dr. Acosta Romero, firme defensor de esta altemativa argumenta
que “de acuerdo con la Ley Federal del Trabajo, en su articulo 8° los
empleados de confianza quedan excluidos del régimen de aplicacion de esta
Ley: por lo que en caso de expedirseles una orden de baja definitiva, no
deben acudir previamente al Tribunal de Arbitraje, sino que pueden recurrir

directamente al amparo.

Amparo en revisién 8698/66.- Armando Pérez Figueroa. 25 de febrero de
1966. Unanimidad de votos.

Amparo en revision 84366.- Nicolas Castro Zepeda. 20 de julio de 1966.
Unanimidad de cinco votos.

Amparo en revision 2170/66.- Roberto Uribe Aguilar. 7 de septiembre de
1966.

Unanimidad de cinco votos.

Amparc en revision 6049/66.- José Antonio Jiménez y Rodriguez. 2 de
marzo de 1967. Unanimidad de cinco votos.

Amparo en revision 5918/66.- Rubén Sudrez Astudillo y otros. 21 de marzo

de 1967, Unanimidad de cinco votos. 75

El maestro Carfos Morales Paulin no se manifiesta completamente de

75 ACOSTA Romero, Miguel. Deracho Burocratice. Op. cit. Pag 123.
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acuerdo con el criterio de que en la relacion juridica laboral el Estado actia
como autoridad publica, sin embargo, sefiala el interponer al amparo
indirecto por violacién al principio de legalidad consagrada en el articulo 16
constitucional en virtud de la falta de motivacién del acto, o por falta de
notificacion hecha con las formalidades de ley (en este caso las sefialadas
por la Ley Federal del Trabajo en forma supletoria), como un medio
maquiavélico a través del cual podia enderezarse la defensa de un

trabajador de confianza despedidoe injustificadamente.

Desde nuestro particular punto de vista, ya manifestamos nuestra
opinion (en el Capitulo lll} en el sentido de que la naturaleza juridica dei
régimen laboral burocratico no es administrativa, por lo tanto no
consideramos procedente como consecuencia del despido injustificado,
como acto de autoridad que se promueva un amparo, sino que
consideramos que primero deberia, en todo caso, agotarse el procedimiento
ante las instancias laborales y posteriormente, si el promovente no obtiene
una resolucion favorable o considera que no se ha cumplido con las
formalidades de! procedimiento entonces si impugne la resolucion por la via

de amparo.

166



V.3 APLICACION DE OTRAS FUENTES FORMALES DEL

DERECHO PARA DIRIMIR ESTOS CONFLICTOS

a) JURISPRUDENCIA

El maestro Miguel Bermtdez Cisneros comenta que “se entiende por
jurisprudencia a las resoluciones reiteradas que un alto tribunal, como la
Suprema Corte de Justicia establece en asuntos somelidos a su
conocimiento”, y continia diciendo que es necesario que la jurisprudencia
posea claridad y uniformidad; claridad porque para que una norma alcance
efectividad en su aplicacion requiere nitidez y claridad en la redaccion, en la
expresion de lo que el legislador deseo instituir. Es muy importante la
claridad en la jurisprudencia, ya que, en esencia, proviene de cinco
resoluciones homologadas, pero en todo caso aplicadas a asuntos
concretos; por ello considera que la redaccion debe estar a salvo de toda
duda interpretativa; en lo relativo a fa uniformidad comenta que de no ser asi,
debido a ia descentralizacion de la imparticion de jusficia los juicios de
amparo en materia laboral que anteriormente se tramitaban con exclusividad
de la Cuarta sala de la Suprema Corte de Justicia, ahora se siguen en los

Tribunales Colegiados de Circuito, y con ello ha creado una disparidad de
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criterios en las resoluciones de dichos tribunales, lo que crea una confusion

en el medio juridico laboral.

El citado autor se manifiesta en el sentido de que es la jurisprudencia

una fuente integradora de derecho. 76

Por su parte, el Dr. Miguel Borrell Navarro nos comenta que la palabra
jurisprudencia proviene del vocablo, "jurisprudente”, que significa disposicidn
del entendimiento para decir lo justo. Este autor considera que la
jurisprudencia representa un medio legal de elaboracion e interpretacion de!
Derecho y también se manifiesta en el mismos sentido que el maestro
Bermudez, en lo concerniente a que la actual competencia de los Tribunales
Colegiados de Circuito para el conocimiento y resolucion de los juicios de
amparo laboral habra de producir gran diversificacion de criterios
jurisprudenciales que acamrearan confusion en la aplicacion oporuna y

unificacion de la jurisprudencia taboral.?”

La Cuarta Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha

76 BERMUDEZ CISNEROS, Miguel. Derecho Procesal del Trabajo. Primera
reimpresién. Editorial Trillas. México, 1991. Pags. 32, 33.

77 BORRELI, NAVARRO, Analisis Praéctice y Jurisprudencial del Deracho
Maxicano del Trabajo. Cuarta Edicién. Editorial SISTA. México 1994,
Pags. 33, 34.
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establecido en jurisprudencia que esta no constituye legislacién nueva y
diferente a la que esta en vigor, sino solo es la interpretacion de la voluntad

del legislador.

También canstituyen jurisprudencia las rescluciones que diluciden las
contradicciones de tesis de las Salas y los Tribunales Colegiados de Circuito
las propias resoluciones de estos Tribunales siempre que lo resuelo en ellas
se sustente en cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario y que
hayan sido aprobadas por unanimidad de votos de los magistrados que

integran cada Tribunal Colegiado {(Articulos 192 y 193 de la Ley de Amparo).

Por nuestra parte, consideramos a la jurisprudencia como una
evidente fuente formal del Derecho, que por su fuerza interpretativa
constituye un valioso elemento para la resolucidn de los conflictos laborales,
en caso de que no exista una norma determinada que pueda ser aplicable a
un caso concreto, y el propio articulo 17 de la Ley Federal del Trabajo le
otorga dicho caracter al asentar que “A falta de disposicion expresa en la
Constitucion, en esta Ley o sus Reglamentos o en los tratados a que se
refiere el articulo 6°, se tomaran en cuenta sus disposiciones que regulen
casos semejantes, los principios generales que deriven de dichos

ordenamientos, los principios generales del derecho, los principios generales
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de justicia social que derivan del articulo 123 de la Constitucion vy la

jurisprudencia, la costumbre y la equidad.

b) PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO

Son aquellos principios de Derecho Natural que se encuentran en la

conciencia de todo hombre con sentido de honestidad y justicia.

Para el maestro Borrell Navare “dichos principios superiores de
justicia y rectores del derecho positivo significan criterios definidos y
concretos, propios para interpretar e integrar la ley y son fundamentales los
de Igualdad, Libertad y Certeza o Seguridad Juridica y sefiala que estos no
deben ser confundidos con la Equidad que tiene su contenido propio y
absoluto, ni con fa Analogia que es un recurso de que se vale el juzgador
cuando no tiene una ley directamente aplicable al caso sometido a su

consideracion’78

78 IDEM. PAg. 26
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Diversas de nuestras disposiciones legales contemplan a dichos
principios como la propia Constitucién en su articulo 14, el Cédigo Civil para
el Distrito Federal en su articulo 19, y la Ley Federal del Trabajo en su
articulo 17, transcrito en el inciso anlerior, y que sefala: “A falta de
disposicion expresa en la Constitucion, en esta Ley o sus Regiamentos o en
los tratados a que se refiere el articulo 6° se tomaran en cuenta sus
disposiciones que regulen casos semejantes, los principios generales que

deriven de dichos ordenamientos, los_principios generales del derecho, los

principios generales de justicia social que derivan del articulo 123 de la

Constitucidn y la jurisprudencia, a costumbre y |a equidad.

Estos principios generales, nos comenta el Dr. Borrell son
considerados por una parte importante de los tratadistas juridicos como
axiomas o verdades juridicas universales, con existencia propia, que siempre
requieren como presupuesto real la ausencia de una disposicion aplicable a
caso que trate de ser resuelto por el érgano jurisdiccional, es decir, son
postulados que sirven de estructura a la propia ciencia del Derecho y no

tienen entre ellos ni prelaciones ni jerarquias.

Evidentemente los citados principios constituyen para nosotros una

fuente formal de! derecho muy importante, ya que si no existe una norma
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aplicable para dar resolucién a un determinado caso, es decir, existe laguna
en la ley, el juzgador puede recurir a la aplicacion de estos principios y

fundar sus rescluciones en los mismos a falta de disposicién expresa.
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CONCLUSIONES

PRIMERA .- Los trabajadores de confianza retnen las caracteristicas de todo
trabajador y la propia Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Eslado

les reconoce esa calidad.

SEGUNDA - Las actividades de los trabajadores de confianza al servicio del
Estado son indispensables, ya que no puede concebirse a la Administracion
Pulblica sin las funciones de direccion, inspeccién, vigilancia, fiscalizacion,
manejo de fondos o valores, auditorias, control direclo de adquisiciones,

investigacion cientifica y asesoria o consultoria.

TERCERA.- La legistacion actual reconoce como unicos derechos de los
trabajadores de confianza los relativos a las medidas de proteccién al salario
y los beneficios de la seguridad social consagrados constitucionalmente en

la fraccion XIV del Apartado B del articuto 123 constitucional.

CUARTA.- No se reconoce el derecho de los trabajadores de confianza a la
estabilidad en el empleo, por lo que pueden ser despedidos cuando se
presente la causal Unica de la “pérdida de la confianza™. Aunque es evidente
que si esta calidad le es otorgada por cubrir esa caracteristica de persona de
“canfianza”, cuando esta se pierda no puede mantenerse al trabajador en la
misma funcion, pero deben estudiarse formas alternativas para la rescision

de su relacion laboral de confianza y que no sea el Gtnico camino el despido,
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tales como la reubicacion del trabajador y/o el pago respectivo por este
concepto, y se considere la posibilidad de otorgare la indemnizacion

constitucional por separacién del cargo.

QUINTA.- No prevé la legislacidn burocratica medios procesales por los
cuales los trabajadores de confianza puedan demandar ia violacién de sus

derechos.

SEXTA.- Debe considerarse como competente al Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje para conocer y resolver de los conflictos derivados de
la relacion laboral de los trabajadores de confianza, para subsanar la laguna
existente en la Ley, ya que debe existir un drgano jurisdiccional que atienda
y dé resclucién a las controversias que en el ambito de estos trabajadores se

susciten y donde demanden la atencién y cumplimiento de sus derechos.

SEPTIMA- Es necesario que se medifigue la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado para que sea establecide un régimen
especial que enuncie los derechos individuales que deben poseer los
trabajadores de confianza al servicio del Estado; asi como los medios
procesales que en su caso pudieran hacerse valer como medios de defensa
ante la eventual transgresion a sus derechos, atendiendo a las

caracteristicas especiales que determinan su calidad de confianza.
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