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Lic. Miguel Ange] Osorio Chong

Secretario de Gobernacion

omo resultado de un acto de justicia social para quienes otorgan su trabajo y es-

fuerzo a las instituciones del gobierno, en 1960 el presidente Adolfo Lépez Ma-
teos tomo la decision de regular constitucionalmente las relaciones laborales entre el
Estado y sus trabajadores. El Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje nacié como
la institucién responsable del arbitraje en las relaciones laborales con la promulgacion
de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado de 1963.

Sin duda, a cincuenta afios de su fundacion, el Tribunal se ha consolidado como
un soporte del orden juridico nacional y como un actor relevante en la construccién de
la paz laboral en las instituciones y del Estado de Derecho, para brindar certeza y segu-
ridad a los servidores publicos. Es una institucién que busca resolver con imparcialidad
y prontitud los conflictos individuales, colectivos e intersindicales de los trabajadores de
la Unién y del Distrito Federal.

Una democracia, para ser funcional y capaz de generar buenos resultados de po-
litica publica, requiere de controles para los gobernantes a través de instituciones en-
caminadas a fortalecer la representacion ciudadana por medio de elecciones y promover
mecanismos de seleccién de ciudadanos calificados que participen con su experiencia
y capacidad en el ejercicio de gobierno.

En México contamos con procedimientos e instituciones electorales auténomas
que garantizan elecciones justas y equitativas. Sin embargo, la funcién de un gobierno
democrético exige ademds transparencia, rendicién de cuentas y capacidad de los fun-
cionarios publicos.

Para ello, el control jurisdiccional de los funcionarios tiene como objetivo otorgar
certeza legal a quienes ocupan algtin cargo en la administracién publica y, de esta
forma, promover un clima de confianza para que los gobiernos y los ciudadanos cons-

truyan puentes de comunicacién y colaboracién que fortalezcan los valores de la vida
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publica. En esto se incluye, por un lado, la obligacién de politicos y funcionarios en
general de informar sobre sus decisiones y de justificarlas piblicamente, pero también
la capacidad de sancionarlos en caso de que hayan faltado a sus deberes.

En ese sentido se explica la relevancia de instituciones como el Tribunal Federal
de Conciliacién y Arbitraje, que desde 1963 genera las condiciones necesarias que per-
miten que los trabajadores del Estado cumplan con sus funciones en un contexto de
armonia, profesionalismo y lealtad institucional, pues los Magistrados no solo velan por
los derechos de quienes laboran en el gobierno, sino también favorecen la responsabi-
lidad del Estado como patrén.

En una democracia los funcionarios publicos deben ser entendidos mds alld de
una simple gama de recursos humanos o un sistema de empleo. Son un conjunto ar-
ticulado con reglas y pautas de funcionamiento, que debe llevar a cabo su trabajo con
el objetivo de dar continuidad, relevancia y coherencia a la administracién ptblica por
medio de un ejercicio profesional de gobierno objetivo, no arbitrario y capaz de ins-
trumentar politicas que lleven a acuerdos con otros actores politicos y sociales.

Para lograr una democracia eficaz a través de un gobierno de resultados se requiere
de servidores publicos que tengan las garantias legales que les den bienestar y estabili-
dad profesional y personal, pues en el centro de una buena administracion puiblica hay
funcionarios que comprometen su vocacién y esfuerzo con la alta responsabilidad de
servir al Estado, con reglas y procedimientos que los lleven a actuar con honestidad y
lealtad de frente a la ciudadania y en el marco de la legalidad.

El presidente Enrique Pefia Nieto reconoce la importancia de las buenas relacio-
nes del Estado con los trabajadores.

Por ello, a cinco décadas de su creacién, celebramos la fortaleza del Tribunal Federal
de Conciliacién y Arbitraje; institucion que ha sabido procesar las relaciones de trabajo
con la ley en la mano, y que hoy se encuentra en un proceso modernizador con el fin
de elevar su capacidad de operacion para servir mejor a aquellos que demandan justicia.

En el Gobierno de la Republica valoramos el trabajo del Pleno y de sus ocho salas,
y reconocemos la eficacia de los magistrados para atender las necesidades de los traba-
jadores al servicio del Estado.

Qué mejor reconocimiento a este Tribunal que acudir a la palabra escritay a la
inteligencia para analizar el presente, el pasado y el futuro.

De eso trata el libro EI Derecho Laboral Burocrdtico y el Tribunal Federal de Con-
ciliacién y Arbitraje; una coleccién de 23 ensayos en que los magistrados que integran
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el Tribunal, servidores publicos que laboran en €l y juristas especializados en Derecho
laboral burocrético comparten conocimiento y experiencia con sus lectores.

Tocard a los lectores abrevar de este conocimiento pues, sin duda, la labor de con-
ciliar y arbitrar siempre es compleja, pero también, como se puede consultar en estas
pdginas, hay un gran activo en el esfuerzo histérico por garantizar la resolucion de los
conflictos de una manera ordenada, consolidando el principio de independencia y le-
galidad que debe prevalecer en un Estado democritico.

Tal como expone el Magistrado Presidente Alvaro Castro Estrada en su introduc-
cién, el Tribunal “ha asegurado la autonomia e imparcialidad en la resolucion de las
controversias entre trabajadores al servicio del Estado Federal y del Gobierno del Dis-
trito Federal, tanto en el aspecto individual como en el colectivo, lo que nos permite
gozar de una tranquilidad laboral que fortalece la vida democratica de nuestro pais”.

Que el aniversario del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje nos permita re-
flexionar sobre el valor que tiene para nuestro pafs el contar con instituciones juridicas
solidas, que hagan de nuestra sociedad una democracia de derechos.

El Gobierno de la Republica estd comprometido con los trabajadores y con las
instituciones, pues solo en un marco de profesionalismo y legalidad construiremos con
firmeza una nacién mds justa y equitativa, ya que, como sefialé el presidente Benito
Judrez: “Los funcionarios piblicos no pueden gobernar a impulsos (...) sino con suje-
ci6n a las leyes...”.
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Introduccién

Dr. Alvaro Castro Estrada
Magistrado Presidente del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje

La presente obra se ha realizado dentro del marco de las conmemoraciones del 50
aniversario del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje. El texto es, sin duda,
de gran valia para los juristas dedicados al Derecho laboral burocritico.

Nuestro Tribunal —Tribunal de Estado por excelencia— tiene como misién cons-
titucional asegurar la autonomia e imparcialidad en la solucién de las controversias
que se presentan entre los trabajadores al servicio del Estado y las dependencias gu-
bernamentales, a nivel federal y del Gobierno del Distrito Federal. De esta manera,
corresponde al Tribunal administrar justicia tanto en los asuntos individuales como en
los colectivos de este sector, cuestién que ha coadyuvado de manera muy sensible para
que el pais cuente con la tranquilidad laboral del sector publico, que es un factor de
fortaleza para la vida democritica de la nacién.

La integracion del Tribunal, que actualmente cuenta con ocho salas en las que
participan activamente los representantes de los trabajadores, del Gobierno Federal y un
Magistrado Presidente de Sala, reviste hoy una singular importancia, que se ve reflejada
en la diversidad de enfoques y de criterios que se plasman en la obra que presentamos.

La mayor parte de los ensayos que contiene el texto han sido elaborados por Ma-
gistrados de nuestro 6rgano jurisdiccional, asi como por otros servidores publicos (per-
sonal juridico) que colaboran en el mismo, quienes comparten con generosidad sus
experiencias y su vision, que se ve enriquecida en el quehacer cotidiano del Tribunal.

La obra cuenta, de igual forma, con ensayos aportados por distinguidos catedrati-
cos de la disciplina que trabajan en distintas Universidades del pais, asi como de pres-
tigiados autores de libros en el dmbito del Derecho burocritico o de otras disciplinas
afines, que hoy nos ofrecen una vision muy completa sobre la complejidad que entrafia
esta rama del Derecho laboral mexicano.
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Encontramos, de esta forma, ensayos de orden histérico-juridico en torno a los
ordenamientos que han regulado la relacion del Estado con sus trabajadores, como
los que nos presentan el doctor Hugo [talo Morales, el doctor Carlos Puig y los
Magistrados Mariana Mureddu y Miguel Angel Gutiérrez Cantii. Resalto también
las ltcidas exposiciones en torno a la naturaleza auténoma del Derecho burocra-
tico, asi como del propio Tribunal, temas sobre los que disertan el doctor Porfirio
Marquet Guerrero y los Magistrados Carlos Quintana Rolddn y Luis Gerardo de la
Penia. A su vez, las colaboraciones a cargo de los Magistrados Susana Barroso Mon-
tero, Patricia Sdnchez Avendario y Carlos Matute Gonzdlez analizan de manera
profunda la problemadtica que se vive dia a dia en los juicios a cargo del Tribunal,
distinguiendo las caracteristicas propias de la relacién juridica de los trabajadores
de base y los de confianza, la naturaleza administrativa y laboral de las normas que
rigen estas relaciones y, desde luego, el impacto que esto implica en la responsabi-
lidad del Estado como patrén.

No se excluye, por supuesto, el andlisis de los problemas procesales y organizacio-
nales que han generado serias dificultades en la imparticién oportuna de la justicia. Al
respecto, el volumen contiene ensayos si bien criticos también altamente propositivos
sobre la imparticion de justicia por nuestro Tribunal, que sefialan puntualmente diver-
sas cuestiones que deben superarse para mejorar sustantivamente sus tareas. kn este
grupo se inscriben las aportaciones de los Magistrados Fernando Tovar y de Teresa,
Martha Segovia Cdzares, y el licenciado Rubén Lépez Malo.

Otra de las cuestiones que impactan, sin lugar a dudas, la imparticién de justicia
en nuestra materia, tienen que ver con la interpretacién de las normas procesales, as-
pecto que es analizado por varios de los coautores, como lo son los trabajos de los Ma-
gistrados José Juan Renato Estrada, Alejandro Diez Barroso, Juan Bautista Reséndiz y la
licenciada Marfa Teresa Gonzdlez.

Son tratados también temas de gran actualidad en la problemadtica de acceso e
imparticion de justicia, asi como la transformacion que tiene el propio Derecho bu-
rocrdtico por las decisiones del Poder Judicial de la Federacién. Aparece igualmente
un estudio comparativo de las legislaciones estatales vigentes que regulan la materia
burocrdtica en el pais y, de manera novedosa pero no menos contundente, la situacién
de las relaciones colectivas de los trabajadores al servicio del Estado y su representa-
cién, asi como las condiciones en que se dan las negociaciones sindicales. A ello estdn

dedicadas las participaciones del doctor Carlos Reynoso Castillo, el Magistrado Angel
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Introduccion

Humberto Félix Estrada, los maestros Jacqueline Zenteno Herndndez y Cuauhtémoc
José Antonio Vizquez, asi como el licenciado Vicente Reyna Pérez.

Hago alusion, de manera muy especial, al texto que nos ha proporcionado para la
presente obra el distinguido jurista mexicano e investigador emérito de la UNAM, Don
Héctor Fix Zamudio, titulado, Las repercusiones en los dmbitos internos e internacional
de la reforma constitucional mexicana sobre Derechos humanos del 10 de junio de 2011.
Texto en que nos explica detalladamente en qué consiste y a qué se debe el nuevo pa-
radigma juridico que los Derechos Humanos estdn haciendo vigente en nuestro pafs.

Finalmente, hago propicio este espacio para reiterar mi agradecimiento a los au-
tores por su generosa contribucién. Al Magistrado Carlos Quintana le agradezco la
coordinacién general de la edicién. Se reconoce igualmente el apoyo proporcionado
por la Secretaria de Gobernacién para la publicacién de este libro.

En cada ensayo los lectores encontrardn, con toda seguridad, una valiosa fuente de
experiencia y reflexion juridica sobre las relaciones laborales del Estado con sus traba-
jadores. De esta manera se aporta un invaluable instrumento académico que viene a
reforzar el compromiso social del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, institu-
cién que mucho me honro en presidir.
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Las repercusiones en los 4mbitos interno e internacional
de la reforma constitucional mexicana sobre Derechos

humanos del 10 de junio de 2011
Dr. Héctor Fix-Zamudio®

SUMARIO: Introduccion. 1. La reforma constitucional del 10 de junio de 2011.
Nuevo paradigma. 2. El derecho nacional de los Derechos humanos de fuente in-
ternacional. 3. La reglamentacion de la disposicion constitucional sobre la repa-
racion de las violaciones de los Derechos humanos. La proteccion de las victimas.
4. La resolucion de la Suprema Corte de Justicia del 14 de junio de 2011. 5. La
necesidad de expedir una ley que establezca un organismo, que determine sus atri-
buciones y sefiale los procedimientos para el cumplimiento de las recomendaciones
y las sentencias de organismos internacionales. 6. El control de convencionalidad,
los precedentes de la Comisién Interamericana y la jurisprudencia de la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos.

Introduccién

a reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de junio

de 2011 significé un cambio de gran trascendencia en cuanto a la regulacién de los de-
rechos humanos, si se toma en cuenta que tradicionalmente se habia empleado el concepto
de garantias individuales, vocablo que proviene de la anterior Carta constitucional Federal de
1857; aun cuando en esta dltima también se empleaba la terminologfa de los derechos del
hombre. Ambas denominaciones se originaron en las Constituciones francesas del siglo XIX,
pero esta tiltima se reafirmaria en el siglo XX en las Cartas de 1946 y la vigente de 1958, y en
nuestro pafs, se sustituirfa por la nomenclatura actual de los derechos humanos.

Investigador Emérito del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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En la Constitucién Federal vigente de 1917, se elevaron a nivel constitucional los
derechos sociales de los campesinos (articulo 27) y de los trabajadores (articulo 123) y
por ello se calificé como la primera constitucion social del mundo, si se toma en consi-
deracion que fue a partir de 1918, cuando terminé la Primera Guerra Mundial, que en
la postguerra varias cartas fundamentales europeas, especialmente la alemana de Wei-
mar de 1919, iniciaron la incorporacién de los derechos sociales a nivel fundamental.
Sin embargo, resulta contradictorio que en la mexicana no se hizo referencia a ellos
en el titulo 1, sino hasta la reforma de 2011, ya que antes sélo se referia a las garantias
individuales y no hacia mencién las de cardcter social.

Desde mi punto de vista, eso se debi6 a que el Constituyente de Querétaro ya ha-
bia aprobado el titulo I con el nombre de “garantias individuales”, y s6lo con posterio-
ridad, casi al final de las discusiones, se aprobaron los preceptos relativos a los derechos
sociales, en modificar en consecuencia la denominacién del referido titulo I. Por otra
parte, también se explica esa carencia de los derechos sociales en el proyecto de Don
Venustiano Carranza, ya que de acuerdo con el Plan de Guadalupe, reformado en Ve-
racruz el 12 de diciembre de 1915, se hizo patente en la conciencia del movimiento
constitucionalista que era necesario regular los derechos sociales, y con ese criterio
se aprobd la Ley Agraria del 6 de enero de 1916, redactada por Don Luis Cabrera, y
también se elaboré un proyecto de Ley del Trabajo. Sin embargo, como es sabido, un
grupo de constituyentes tuvieron el mérito de elaborar dichos derechos sociales a nivel
constitucional, y lo hicieron en los tltimos dias de discusiones del Congreso de Queré-
taro, por lo que ya no se modificé el texto original del proyecto que habia sido aprobado
con anterioridad.

La gestacion de la reforma constitucional de 2011 fue bastante lenta. Por varios
afios se prolongaron las gestiones de académicos y organizaciones gubernamentales,
antes de que los legisladores decidieran superar una tradicién que parecia inamovible
no obstante su anacronismo, es decir, la relativa a la denominacién de garantias indi-
viduales como sinénimo de derechos humanos, pero ademds sin incluir en ella a los
derechos sociales, que por otra parte se han incrementado de manera considerable en
los dltimos afios en nuestra Carta Federal vigente; como ejemplos podemos sefialar
a los derechos de los pueblos indigenas incorporados en el afio 2001 en el articulo
2° de la Carta Fundamental, asi como los derechos a la alimentacién, la proteccién
de salud, a una vivienda digna y decorosa, de la nifiez, y el acceso a la cultura, todos
ellos incorporados en distintas fechas, pero recientes, en el articulo 4° constitucio-
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nal, si bien varios de ellos, por razones diversas, todavia pueden considerarse como
derechos programadticos, debido a la carencia de recursos y de infraestructura para
realizarlos en la practica.

El haber denominado al titulo I de la Constitucién Federal De los derechos huma-
nos y de sus garantias significé un cambio esencial, ya que por un lado se distinguen los
propios derechos de sus garantias, considerando estas tltimas de acuerdo con la doctri-
na, la jurisprudencia y los mismos textos constitucionales, como los instrumentos pri-
mordialmente procesales que permiten el cumplimiento de esos derechos fundamen-
tales, que en nuestra Carta Suprema se regulan en otros sectores de la misma (como el
derecho de amparo (articulos 103 y 107, que por cierto, también fueron recientemente
actualizados en la reforma constitucional de 6 de junio del citado afio de 2011); las
controversias constitucionales y las acciones abstractas de inconstitucionalidad (articu-
lo 105, fracciones 1y II).

Otra modificacién esencial de la reforma de 10 de junio de 2011 es la relativa al re-
conocimiento a nivel constitucional de los derechos humanos establecidos en los tratados
internacionales de los que es parte el Estado Mexicano, de acuerdo con una evolucién
que no sélo se produjo en nuestro pafs, sino también la mayoria de los ordenamientos fun-
damentales de Latinoamérica. De acuerdo con esta tendencia, los mencionados derechos
consagrados en el derecho internacional de los derechos humanos, se han transformado
en derechos humanos nacionales de fuente internacional con todas sus consecuencias, lo
que hace evidente que la tutela de estos derechos debe realizarse esencialmente en el am-
bito interno, ya que los organismos internacionales que tutelan estos derechos tienen un
cardcter subsidiario y complementario respecto de la tutela nacional, la que ademds debe

hacerse, de acuerdo con esa reforma mexicana, con base en el principio pro persona.

1. La reforma constitucional de 10 de junio de 2011.
Nuevo paradigma

n primer término, es preciso explicar que esta frase de nuevo paradigma ha sido uti-
lizada por el sector mayoritario de la doctrina mexicana para explicar el significado
del cambio producido por la reforma sobre derechos humanos publicada el 10 de junio
de 2011, Ta que actualizé el concepto de los derechos de los habitantes de nuestro pais al
superar, como se hace referencia en la introduccién de este sencillo estudio, una tradi-
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cién muy persistente en el derecho constitucional de nuestro pafs, al identificar el con-
cepto de garantias con los derechos mismos, que es un concepto décimonénico ya re-
basado desde hace tiempo, inclusive en las Leyes Fundamentales de Latinoamérica, en
las que se habia incurrido en ese mismo error de las Cartas del siglo XIX, pero que se
encuentra totalmente superado en la actualidad. En este sentido, dicha reforma signifi-
ca un nuevo modelo que nos sitda en el presente y no en el pasado.

Es preciso resaltar también que en el texto inmediatamente anterior del articulo
primero constitucional se advierte una orientacién claramente positivista (que ademds
fue la de mayor impacto durante la primera mitad del siglo XX) respecto de los dere-
chos fundamentales, ya que en la parte relativa a ese articulo primero se disponfa que:
“En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozard de las garantias (o sea, de-
rechos) que otorga esta Constitucion, las cuales no podrdn restringirse ni suspenderse,
sino en los casos y en las condiciones que ella misma establece ().” (El subrayado es
del autor). El nuevo texto vigente del mismo articulo constitucional renueva de manera
radical el precepto anterior en varios sentidos, todos ellos significativos, pues retoma
conceptualmente, tal vez sin hacerlo de manera razonada, a la corriente iusnaturalista
laica de la Tlustracion, que imperaba en la concepcién de los derechos del hombre que
se utilizé en el articulo primero de la Carta Federal de 1857, pues en ésta se utilizé el
verbo reconocer, sustituido por el de otorgar en el texto original de la Carta de 1917. En
la redaccion actual se emplea nuevamente este tltimo verbo, con lo cual se reconoce
la corriente que imper6 en los regimenes democrdticos posteriores a la Segunda Gue-
rra Mundial, que utiliza un concepto iusnaturalista contempordneo en materia de los
derechos humanos, en cuanto se considera que son preexistentes al Fstado de nuestra
época, que los acepta, aunque los regula de la manera que considera mds adecuada

para la comunidad politica democritica.

2. El derecho nacional de los derechos humanos de fuente internacional

demds de lo anterior, el primer articulo vigente de nuestra Carta Federal integra,
dentro de dicho reconocimiento, no sélo los derechos anteriormente establecidos
en la propia Constitucién, sino también los consagrados por en los tratados interna-
cionales de los que el Estado Mexicano es parte; con lo cual se confirma de manera

expresa el criterio expresado anteriormente por un sector de la doctrina mexicana en
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el sentido de que estos derechos internacionales, al ser incorporados al ordenamiento
mexicano de acuerdo con el procedimiento que establece el articulo 133 constitu-
cional (ratificacién del Ejecutivo con aprobacién del Senado), debian considerarse
como derechos internos de fuente internacional, los que en la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia (a partir de 1999) se estima como aquellos situados in-
mediatamente por debajo de la Constitucién y, por tanto, con un rango més elevado
que el derecho interno. En la reforma que se examina se produce una modificacién
definitiva, pues dichos derechos internos se elevan a nivel constitucional y por ello,
a partir de la misma, deben considerarse como derechos constitucionales internos de
fuente internacional.

Fse reconocimiento de los derechos humanos se complementa, ademds, con la dis-
posicion el parrafo segundo de dicho articulo primero constitucional, en el sentido de
que las normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de conformidad con la
Constitucion Nacional y con los tratados internacionales, favoreciendo en todo tiempo a
las personas la interpretacion mds amplia (principio pro persona), lo que significa que en
todo caso se aplicaran las normas nacionales o las internacionales que sean mds favorables
a las personas.

El parrafo tercero del mismo articulo primero constitucional dispone, ademis,
que las autoridades en el dmbito de sus competencias tienen la obligacién de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios
de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. Estos principios
son de gran trascendencia, ya que los mismos fueron establecidos en los Conferencias
Mundiales de Derechos Humanos, la primera celebrada en la ciudad de Teherdn en
1968 y la segunda, y de mayor importancia, en la ciudad de Viena en 1993.

Por otra parte, es preciso tomar en cuenta que el tltimo parrafo del citado articulo
primero constitucional establece que el Estado deberd prevenir, investigar, sancionar y
reparar las violaciones de derechos humanos en los términos que establezca la ley. Fsta
disposicién final amplia de manera significativa las obligaciones del Estado Mexicano
respecto a la tutela de los derechos humanos, tanto de aquellos establecidos con ante-
rioridad y que permanecen en el texto constitucional asi como respecto de aquellos de
fuente internacional. En la redaccién anterior del mencionado articulo se establecian
como deberes del Estado, en primer término, proteger los derechos otorgados por ella
de manera expresa y de no suspenderlos durante las situaciones de excepcién, en los

términos del anterior articulo 29 de la misma.
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Este dltimo precepto fue esencialmente modificado por la multicitada reforma
constitucional, en la cual se introdujeron expresamente los lineamentos establecidos
por el derecho internacional de los derechos humanos, y entre estas instituciones dicho
precepto incorpora actualmente las disposiciones relativas a ciertos derechos bdsicos
que no pueden restringirse ni suspenderse durante los estados de excepcidn, e igual-
mente la obligacién de las autoridades competentes de fundar y motivar las disposi-
ciones relativas, las que deben ser proporcionales al peligro existente, y observar en
todo momento los principios de legalidad, racionalidad, proclamacién, publicidad y no
discriminacion. Ademads de todo lo anterior, se dispone que los decretos expedidos por
el Ejecutivo durante la restriccion deben ser revisados de oficio y de manera inmediata
por la Suprema Corte de Justicia, la que deberd pronunciarse con la mayor prontitud
sobre su constitucionalidad y validez.

3. La reglamentacién de la disposicién constitucional sobre la
reparacion de las violaciones de los derechos humanos. La proteccién
de las victimas

C onsideramos al respecto que dichas disposiciones fundamentales deben ser regla-
mentadas por el Congreso de la Unién, con efectos en todo el territorio nacional,
y para cllo es necesaria la reforma del articulo 73 de la Ley Suprema, que regula las
extensas facultades del Congreso de la Unién y entre ellas las relativas a las de expedir
leyes con efectos en todo el territorio nacional, es decir, que abarquen los tres niveles
de gobierno: municipal, de los Estados y el Distrito Federal, y el dmbito federal. En
esta direccién se considera necesario que se expidan leyes reglamentarias, tanto por
lo que respecta a las nuevas obligaciones de todas las autoridades del pais de prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones de derechos humanos, establecidas en el
articulo primero constitucional; en segundo lugar, también es necesario legislar en los
mismos términos respecto al nuevo texto del articulo 29 constitucional para reglamen-
tar los estados de excepcion. Por supuesto, la legislacion reglamentaria de mayor urgen-
cia se refiere a la tutela de los derechos humanos y asi se ha entendido por el gobierno
federal, ya que se expidié por el Congreso Federal la Ley General de Victimas, publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacién de 9 de enero de 2013. Este ordenamiento
fue practicamente sustituido mediante la reforma publicada en el Diario Oficial de la
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Federacion del 3 de mayo siguiente, aunque sin modificaciones sustanciales respecto
del texto anterior.

La proteccién de las victimas es un problema muy complejo y dificil, y no ha sido
sencillo establecer una legislacién adecuada, especialmente en estos afios en que la
violencia de los grupos de la delincuencia organizada ha tenido consecuencias trigi-
cas en todo el pais, con lo que el nimero de personas que han sido afectadas por la
violencia asciende a varios miles y ha continuado aumentado, lo que ha incidido en
las obligaciones del Estado Mexicano sobre la prevencion, reparacién, investigacion y
sancion a los responsables, no tnicamente de los delitos sino en general de la violacién
generalizada de los derechos humanos, transformandose en una situacién cada vez mds
dificil de superar. Como todavia no se han establecido los organismos encargados de es-
ta enorme tarea, el inico que actualmente funciona de manera modesta, aunque con
intensidad dentro de sus posibilidades, es la llamada Procuraduria Social de Atencién
a las Victimas del delito (PROVICTIMA), creada por decreto del anterior Presidente,
Felipe Calderén, el cual fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de
septiembre de 2011.

La ley de proteccién de victimas vigente, asi como la versién previa, publicada en
enero anterior, no presentan diferencias de fondo; este ordenamiento ha sufrido criticas
por parte de la doctrina en dos sentidos: en primer lugar, por tratarse materialmente
de “dos ordenamientos” (especialmente el primero), que contienen numerosas disposi-
ciones de gran minuciosidad, las cuales debieron ser objeto de los reglamentos puesto
que son excesivamente extensas y dificiles de manejar, con la pretensién muy generosa
de proteger de manera integral a los afectados directos e indirectos, no solamente por
conductas delictuosas comunes, sino también por la violacién de derechos humanos;
estas tltimas, actualmente son excesivamente numerosas, por lo que su tutela rebasa
por completo los recursos financieros del Gobierno Mexicano.

No obstante lo anterior, la critica mas contundente sefiala que, por tratarse “el
ordenamiento vigente” de un conjunto de disposiciones aplicables a los tres 6rdenes
de gobierno: federal, estatal y del Distrito Federal, y municipal, se requiere necesaria-
mente una reforma del articulo 73 de la Carta Federal en su fraccion X. Esta modifica-
cién es necesaria para otorgar al Congreso de la Unién la facultad de legislar sobre la
proteccion de victimas en todo el territorio nacional, y se propuso de manera expresa
en la iniciativa que present6 al Senado de la Reprblica el entonces Presidente Calde-
rén en 2011, origen de la Ley de enero de 2013. Sin embargo, al ser modificada sustan-
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cialmente en ambas Cdmaras, el mismo Jefe del Ejecutivo Federal pretendi vetarla,
pero como sus observaciones fueron consideradas extempordneas por el Congreso Fe-
deral, aquél presenté una controversia constitucional ante la Suprema Corte de Justicia
que no fue resuelta, y de la cual se desistié el Presidente Pefia Nieto. Esa controversia
fue aceptada por nuestro mds Alto Tribunal y por ello ordend la publicacién de dicha
ley en enero de 2013, la que, como hemos dicho, fue sustituida por la vigente de mayo
del mismo afio. Todo lo anterior nos indica claramente la complejidad y grandes difi-
cultades de la legislacién en este sector.

4. La resolucién de la Suprema Corte de Justicia

del 14 de junio de 2011

xiste una cuestion que todavia no ha sido objeto de uno o varios ordenamientos

legislativos, no solamente en nuestro pafs sino en la mayoria de los ordenamien-
tos latinoamericanos, salvo la excepcion del Pert que se sefialard posteriormente.
Ante esta carencia debe resaltarse la importancia de la decisién de nuestra Suprema
Corte de Justicia del 14 de junio de 2011, que debe considerare como el resultado de
una opinién consultiva, ya que se originé en una consulta formulada al Tribunal en
Pleno de nuestro mas Alto Tribunal por el entonces Ministro Presidente Guillermo
Ortiz Mayagoitia, con apoyo en el articulo 14, fraccién 11, de la Ley Orgdnica del
Poder Judicial de la Federacién, referente al tramite que debia seguirse en relacién
con la sentencia pronunciada por la Corte Interamericana de Derechos Humanos
en el caso Rosendo Radilla contra los Estados Unidos Mexicanos, dictada el 23 de
noviembre de 2009.

En primer término, se turné al Ministro José Ramén Cossio la ponencia de es-
te asunto, la que fue presentada y discutida en cuanto el fondo los dias 2, 6y 7 de
septiembre de 2010, y como conclusién de los debates se aprobé por mayoria de 7
votos la propuesta de dicho proyecto, en el sentido de que dicho fallo internacio-
nal determinaba obligaciones directas y especificas a cargo del Poder Judicial de
la Federacién, las que podria determinar sin coordinarse con otros 6rganos del poder
del Estado Mexicano. El Tribunal en Pleno determiné por unanimidad de votos que
se enviara el asunto a la Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos, quien formularia el
engrose de ese expediente y entonces se presentara el nuevo proyecto al Pleno de la Su-
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prema Corte de Justicia el 4 de julio de 2011, que fue discutido los dias 7, 11, 12y 14 de
ese mes. En ese periodo se tomaron varias votaciones sobre los diversos aspectos plan-
teados por dicha ponencia, en que también colaboré el Ministro Cossio Diaz, debido a
la ausencia de la Ministra Luna Ramos en la dltima de las citadas discusiones. Durante la
sesion de 14 de julio de 2011 se hizo revisién de las decisiones tomadas a lo largo del
debate y se surgieron algunas modificaciones que también fueron votadas y aprobadas.

Debido a la complejidad, tanto de la sentencia de la Corte Interamericana en
el caso Radilla como de los acuerdos de la Suprema Corte mexicana en relacién con el
cumplimiento del fallo internacional en la parte que compete al Poder Judicial Federal
y en el caso de las Entidades Federativas, se hard un breve andlisis en el intento de pre-
cisar los aspectos esenciales de las determinaciones de nuestro mds alto tribunal en la
citada opinién consultiva. Los resultados de la opinién consultiva se pueden dividir en
varios sectores: a) en la primera de sus determinaciones, la Suprema Corte aprobé que
el reconocimiento por el Estado Mexicano de la jurisdiccion contenciosa de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos obliga a la Corte Suprema mexicana (lo cual
ocurri6 el 30 de noviembre de 1998, y s6lo para hechos futuros a esta fecha) a adoptar
los criterios interpretativos de aquélla en los litigios en los que el Estado Mexicano sea
parte, pero dicho reconocimiento tiene cardcter limitado ya que la propia Corte puede
revisar, respecto de dichos fallos, las reservas y declaraciones interpretativas formula-
das por el Gobierno Mexicano a los tratados en que se apoyan dichas resoluciones y,
finalmente, que dichos fallos internaciones son obligatorios en sus términos al Poder
Judicial de la Federacion.

b) En segundo término, la Suprema Corte de Justicia precisé que los criterios inter-
pretativos contenidos en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos son orientadores; ¢) un aspecto importante de las decisiones de la Suprema Corte
concerniente a la sentencia pronunciada en el Caso Radilla contra el Estado Mexicano es
aquel que se refiere a la modificacién, ordenada por la misma, del articulo 57 del Cédigo
de Justicia Militar mexicano. Se establecié que, de acuerdo con los estindares internacio-
nales, bajo ninguna circunstancia debe aplicarse el fuero militar (en realidad jurisdiccion)
en condiciones que vulneren los derechos civiles, y por ello en el futuro los jueces mexi-
canos deben aplicar el criterio de restriccién de la jurisdiccién miliar, en cumplimiento
de la sentencia en el caso Radilla y con apoyo en el actual articulo primero constitucional.

El dltimo tema debatido en el Pleno de la Suprema Corte de Justicia, de acuerdo
con la propuesta del Ministro Cossio Diaz en calidad de ponente, fue el relativo a los
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efectos del fallo de la Corte Interamericana en el caso Radilla, los que implicaban el
establecimiento de programas de capacitacién para todos los jueces, magistrados, y en
general para todos los servidores ptblicos que realicen funciones jurisdiccionales de
cardcter federal, que tuvieran como contenido la formacién de todos los juzgadores en
el conocimiento de la jurisprudencia interamericana, relativa a los limites de la juris-
diccion militar, garantias judiciales, asi como la proteccién judicial y la aplicacion de
estindares internacionales en la imparticion de justicia; asimismo, la capacitacién en
la formacién de los juzgadores mexicanos de los temas del delito de desaparicion for-
zada para el adecuado juzgamiento de hechos constitutivos de este delito, con especial
énfasis en los elementos legales, técnicos y cientificos para evaluar integralmente dicho
ilicito, y de conformidad con el pérrafo 332 de la sentencia de la Corte Interamericana,
una vez que ¢l Poder Ejecutivo realice las medidas que le corresponda para el cumpli-
miento del fallo internacional, el Poder Judicial de la Federacién deberd garantizar que
la investigacién se realice por los organismos civiles, por lo que los hechos investigados
no pueden se remitidos a las autoridades castrenses.

Fista opinién consultiva de la Suprema Corte de Justicia de México, que se concluy6
en la sesion de 14 de junio de 2011 y que serfa publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cién el 4 de octubre de 2011, tiene una gran importancia no sélo para fortalecer de mane-
ra muy amplia las sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos por parte
del Gobierno de México, pues si bien se inicid la intervencién de la propia Corte debido a
un caso concreto, es decir, la sentencia condenatoria dictada por la Corte Interamericana
el 23 de noviembre de 2009 en el caso Rosendo Radilla Pacheco contra el Estado Mexica-
no, se ocupé dicha resolucién entre multiples aspectos de determinar las obligaciones del
Poder Judicial en el cumplimiento de dicha resolucién internacional, ya que los acuerdos
de nuestro mds alto tribunal rebasan los efectos del caso concreto; asimismo, se establece
un nuevo modelo sobre diversas cuestiones de los vinculos entre el Estrado Mexicano res-
pecto de los organismos internacionales en el campo de la tutela y proteccion de los dere-
chos humanos, debido a la evolucién de la creciente internacionalizacién de las Constitu-
ciones contempordneas, un fenémeno que se observa precisamente en este campo, cada
vez mds amplio, de la tutela internacional de los derechos humanos.

Los anteriores razonamientos nos conducen a nuevas consideraciones sobre la for-
ma en que deben realizarse los efectos de la reforma constitucional publicada el 10 de
junio de 2011 sobre derechos humanos. Sobre la base de que los derechos establecidos
por los tratados internacionales sobre derechos humanos de los que es parte el Estado
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Mexicano, como lo hemos sefialado anteriormente, son derechos nacionales de fuente
internacional; esta consideracion implica que la proteccién primaria y esencial de dichos
derechos corresponde al Estado Mexicano por medio de sus tres 6rganos del poder y en
los tres niveles de gobierno, de acuerdo con su competencia; todo ello de conformidad
con el principio calificado como pro persona, es decir, con la aplicacién de las normas
que sean mds favorables para los afectados por las violaciones a dichos derechos.

Lo anterior no se ha entendido facilmente, ya que en esta materia ha predomi-
nado el criterio de que las decisiones de las autoridades nacionales sobre esta materia
pueden impugnarse ante los organismos internacionales de tutela de tales derechos
para su decision final. En realidad, esa situacién no es factible debido a que estos or-
ganismos ya sean administrativos o jurisdiccionales, inicamente pueden funcionar de
manera subsidiara y complementaria, y no pueden ser considerados como organismos
de impugnacién regular respecto de los nacionales, a los que, como se ha sefialado, les
corresponde la tutela esencial.

Nuestro pais se encuentra vinculado con el sistema interamericano de derechos
humanos, integrado por la Comisién y la Corte Interamericana, y por ello debemos
atender las recomendaciones de la primera, para decidir de manera razonada sobre si el
Gobierno Mexicano las acepta, y en este caso se convierten en vinculantes y existe la
obligacién de ejecutarlas, y si se trata de sentencias condenatorias, existe la obligacién
de cumplirlas a partir de noviembre de 1998, cuando se reconocié expresamente la
jurisdiccién de dicho tribunal. Ademads, nuestro pats ha reconocido a varios organismos
administrativos de las Naciones Unidas, algunos de los cuales poseen competencia para
emitir recomendaciones que nuestro gobierno tiene que recibir y atender de manera
razonada, de tal manera que debe explicar si las acepta o expone los motivos para no
hacerlo, y en el primer caso dichas recomendaciones se convierten en obligatorias y
debe cumplirlas.

Al haberse reconocido en las reformas de 2011, que hemos invocado en varias oca-
siones, el nivel constitucional de los derechos humanos de fuente internacional, la pro-
teccion de tales derechos es de cardcter interno y constituye un sector de la defensa de
la Constitucién mexicana, y sélo en determinados casos importantes se puede acudir a la

tutela de los organismos internacionales.
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5. La necesidad de expedir una ley que establezca un organismo
y )

que determine sus atribuciones y sefale los procedimientos

para el cumplimiento de las recomendaciones y las sentencias

de los organismos internacionales

demds de lo anterior, la reforma sobre derechos humanos de junio de 2011 acen-

tia las dificultades para la aceptacion o rechazo de las recomendaciones de los
organismos administrativos de derechos humanos, asi para como el cumplimiento de
las sentencias de la Corte Interamericana condenatorias para el Estado Mexicano. Di-
chos temas plantean un nuevo problema sobre la necesidad de legislar sobre los linea-
mientos para resolverlos. Esta es una cuestion que todavia no ha sido resuelta satisfac-
toriamente, salvo excepciones, inclusive en los procedimientos de los ordenamientos
mds avanzados, y particularmente en Latinoamérica. Las cuestiones planteadas en y la
opinién consultiva de la Suprema Corte mexicana el 14 de julio de 2011, que plante
algunas de las cuestiones relativas a ese cumplimiento en relacién con el caso Rosendo
Padilla, se han extendido en relacién con otras sentencias condenatorias del mismo tri-
bunal internacional contra nuestro pais, en los casos Gonzdlez y otras (“Campo Algodo-
nero”), resuelto el 16 de noviembre de 2009; Cabrera Gareia y Montiel Flores, el 26 de
noviembre de 2010; Rosendo Cantii y otra, 31 de agosto de 2010; y Ferndndez Ortega y
otros, del 30 de agosto de ese mismo afio, asi como los que pueden dictarse en el futuro.

Hasta este momento, de todos los ordenamientos latinoamericanos, Pert es el pais
que ha expedido la legislacién mds avanzada en esta materia. Al respecto, debe to-
marse en consideracién que el articulo 305 de la Constitucion vigente de 1993 (con
antecedente en el articulo 205 de la Carta anterior del 12 de julio de 1979), dispone
que “Agotada la jurisdiccion interna, quien se considere lesionado en los derechos que la
Constitucion reconoce, puede recurrir a los tribunales u organismos internaciones cons-
tituidos segiin los tratados o convenios en los que Peri es parte.” (Y se puede anadir que
siempre el cardcter complementario o subsidiario de dichos organismos y tribunales
lo permitan). Este procedimiento de la Carta de 1993 fue reglamentado en sus inicios
por los preceptos relativos de la Ley de Hébeas Corpus y Amparo (Ley No. 23506) pu-
blicada originalmente el § de diciembre de 1982, con fundamento en la Constitucién
anterior de 1979, ordenamiento que con varias modificaciones sigue en vigor. El Titulo
V de dicha ley intitulado De la Jurisdiccion Internacional, contenia varios preceptos en-
tre los que destacaba el articulo 40, el cual establecia, en esencia, que la resolucién del
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organismo internacional a cuya jurisdiccién obligatoria se hubiese sometido el gobierno
peruano no requeria para su validez y eficacia, de reconocimiento, revisién o examen pre-
vio alguno, ordenando a la Corte Suprema su ejecucion y cumplimiento.

Sin embargo, con posterioridad se adopté la Ley 27775 de 5 de julio de 2002, que
regula el procedimiento de ejecucion de sentencias emitidas por tribunales supranacio-
nales; un ordenamiento que establece dos tipos de procedimiento: el primero, para la
ejecucion del fallo que ordene al pago de una suma determinada; y el segundo, cuando
implique la entrega de sumas por especificar.

Ademds, el citado ordenamiento regula el tramite del procedimiento abreviado
para fijar la responsabilidad patrimonial y el monto indemnizatorio, si la responsabili-
dad econémica y el monto indemnizatorio apoyado en la declaracién de que la parte
ha sufrido dafos y perjuicios distintos al derecho conculcado como consecuencia de
juzgamiento internacional. El articulo 2° disponia los procedimientos para el pago de
una suma por determinar y el proceso para fijar la reparacion patrimonial, asi como el
monto indemnizatorio.

Las partes (el Estado demandado y el particular afectado) pueden acudir al arbitra-
je, pero ademds, el articulo 5° regula el derecho de repeticién en virtud del cual, una
vez establecida la responsabilidad personal de la autoridad, funcionario o empleado
publico que dio motivo al procedimiento internacional, el Estado iniciard el proce-
dimiento judicial para obtener la reparacién de los dafios y perjuicios. Un precepto
significativo del citado ordenamiento es el que establece el procedimiento de ejecu-
cién de las llamadas medidas provisionales (precautorias o cautelares), que deben ser
cumplidas por el juez peruano dentro del plazo de veinticuatro horas, contadas a partir
del recibo de la decisién respectiva.

También deben tomarse en consideracién los actuales articulos 114 a 116 del ti-
tulo X del Cédigo Procesal constitucional intitulado Jurisdiccién internacional, que fue
publicado el 31 de mayo de 2004, y establece los principios basicos sobre la competen-
cia de los organismos internacionales entre los cuales se mencionan al Comité de De-
rechos Humanos de las Naciones Unidas, la Comisién Interamericana de Derechos,
asi como aquellos que se constituyan en el futuro y que sean aprobados por los tratados
internacionales, y que sean regulados por los tratados que obliguen al Pert (articulo
114). Se advierte la omisién, no corregida en el nuevo ordenamiento, sobre la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, cuya competencia contenciosa fue reconocida

por el Gobierno peruano desde 1981), y se establece la ejecucién de las resoluciones
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internacionales, asi como, la obligacién de la Corte Suprema de Justicia y del Tribunal
constitucional de proporcionar documentos y antecedentes a los citados organismos
internacionales, ademds de todo elemento que a juicio de organismo supranacional sea
necesario para su ilustracién, a fin de resolver mejor el asunto sometido a su competen-
cia (articulo 116).

A nivel reglamentario, se expidieron los decretos supremos 014-2000-JUS y
015-2001-JUS, por los cuales se establece el procedimiento para el seguimiento de las
recomendaciones de los organismos internacionales en materia de derechos humanos
de naturaleza no jurisdiccional, de acuerdo con los cuales se encarga a la Comisién
Especial de Seguimiento y Atencién de Procedimientos Internacionales, ademds de
coordinar en consulta con el Presidente del Consejo Nacional de Derechos Humanos,
el seguimiento de las recomendaciones contenidas en informes o resoluciones adopta-
dos en procedimientos internacionales no jurisdiccionales de derechos humanos. Estos
dos ordenamientos fueron complementados por el decreto supremo 005-2002-JUS, pu-
blicado el 26 de febrero de ese afio, que conformé la Comisién de Trabajo Interinsti-
tucional para el Seguimiento de las recomendaciones de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos, relativos al comunicado conjunto suscrito el 22 de febrero de
2001 entre el Gobierno Peruano y dicha Comisién Interamericana. Como puede con-
cluirse de esta breve descripcién sobre las normas relativas al cumplimiento de resolu-
ciones internacionales en el ordenamiento peruano, la cuestion es bastante compleja y
valdrd la pena una revisién para unificar y coordinar todas estas disposiciones para una
mejor claridad en su regulacién.

En esta direccidn, se puede mencionar el apoyo (que se califica como tal porque
es muy impreciso tanto en aspecto institucional como en los procedimientos) que han
realizado en el ordenamiento colombiano, por medio de la ley 288 que se publicé el 9
de julio de 1996, con la finalidad de establecer los instrumentos para la indemnizacién
de perjuicios a las victimas de violaciones de derechos humanos en virtud de lo dispues-
to por determinados “6rganos” internacionales de derechos humanos. En dicho ordena-
miento se establece que, una vez notificada la decisién respectiva al Estado Colombia-
no, se integra un Comité Interno formado por los Ministros del Interior, de Relaciones
Exteriores, de Justicia y de Defensa Nacional, el que debe pronunciarse ha lugar a
cumplir la decisién del organismo internacional, la cual debe reunir los presupuestos de
hecho y de derecho establecidos por la Constitucion Politica y en los tratados internacio-
nales aplicables, 1o que significa que se somete a revisién las decisiones internacionales
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a una instancia interna con amplias facultades. Con posterioridad a la determinacién
del citado Comité, se establecen otras etapas, una de las cuales implica la posibilidad de
una conciliacién entre las victimas y el gobierno de Colombia, de tal manera que en
caso de resolucién favorable, el Gobierno Nacional solicitard esa audiencia de conci-
liacién ante el agente del Ministerio Pablico adscrito al Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, a fin de decidir si el convenio resulta lesivo a los intereses patrimoniales
del Estado, o bien si puede ser viciado de nulidad. Si dicho acuerdo es aprobado, esa
decisién tiene el resultado de un crédito y efecto de cosa juzgada. Una vez agotado el
procedimiento, se envia el resultado a la instancia internacional para dar satisfaccion a
las observaciones correspondientes.

s posible una mejor comprensién de estas disposiciones si se toma en considera-
cién que el articulo 2° de la ley mencionada sélo tiene aplicacion respecto de ciertos
organismos internacionales, como son el Comité de Derechos Humanos de las Nacio-
nes Unidas establecido por el Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos y la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, orga-
nismos que Unicamente estd facultados para expedir recomendaciones no obligatorias
para los Estados Parte y, como se ha dicho, no tienen cardcter obligatorio, salvo si son
expresamente aceptadas por los Estados.

En esa direccién, también debe mencionarse un proyecto de ley presentado al Se-
nado argentino el 28 de octubre de 1999, con el nimero 1830, y en una segunda ocasién
el 17 de abril de 2001, con el nidmero 327-01, con motivo de la caducidad de la primera
iniciativa. En este proyecto de ley se hace la propuesta de la obligatoriedad de las reco-
mendaciones emitidas por la Comisién Interamericana en sus informes confidenciales
dirigidos al Estado argentino, con apoyo en el articulo 50 de la Convencién Americana.
Ademis, dicho proyecto distingue entre las recomendaciones de la citada Comisién y las
sentencias de la Corte Interamericana; asi, respecto de aquellas que entrafian el pago de
indemnizaciones, se propone que se tomen medidas ejecutivas, judiciales y legislativas
que fueran necesarias. En el caso de que estuvieran implicadas autoridades provinciales,
el gobierno nacional debe notificarles la decisién y otorgarles un plazo razonable para su
cumplimiento. Sin embargo, si esta determinacién no se ejecuta, el gobierno nacional
debe retomar el conocimiento del asunto y dictar las medidas necesarias, incluyendo las
responsabilidades que correspondan al incumplimiento provincial.

Ademis, en el mismo proyecto se recomienda que cuando la resolucién interna-

cional implique el pago de indemnizaciones pecuniarias, el asunto debe someterse a
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los organismos jurisdiccionales para su resolucién, previa audiencia de conciliacién. El
procedimiento concluye con una sentencia que adquirirfa la categoria de cosa juzgada
(articulo 4y 5). En este supuesto, para hacer frente a la obligacién financiera respectiva
corresponde al poder ejecutivo nacional incluir en el proyecto de presupuesto el crédi-
to correspondiente. Como puede observarse en esta seccion, dicho proyecto que se exa-
mina se refiere al cumplimiento de las recomendaciones provisionales de la Comisién
Interamericana, con apoyo en el articulo 50 de la Convencién, recomendaciones que
carecen de carecer obligatorio y por ello se requiere la aceptacion del gobierno argen-
tino. Falta en el proyecto legislativo la referencia a la situacién en la cual no se aceptd
total o parcialmente dicho informe provisional o que no cumpla con lo propuesto en el
mismo, pues en esa situacion la Comision debe aplicar lo dispuesto por el articulo 51,
de acuerdo con el cual dicho organismo internacional hard las recomendaciones per-
tinentes con apoyo en la votacion de la mayorfa absoluta de sus miembros, y fijard un
plazo dentro del cual el Estado debe tomar las medidas que le competan para remediar
la situacion examinada.

Se puede concluir que el proyecto que se analiza es limitado ya que no distingue
con precision entre los informes que pueden ser dictados por la Comisién Interameri-
cana y sus efectos; tampoco senala dicha iniciativa la diferencia que existe entre esas
resoluciones con las sentencias de la Corte, que son obligatorias para los Estados que
han reconocido su jurisdiccién, como lo ha hecho el Estado Argentino; en ese caso,
su cumplimiento no puede ser sometido a revisiéon nacional interna. Ademds, seria
conveniente comprender también el cumplimiento de las recomendaciones aceptadas
y emitidas por los organismos administrativos de las Naciones Unidas, asi como las sen-
tencias de los tribunales internacionales como la Corte Internacional de Justicia y, a su
medida, las emitidas por el Tribunal Penal Internacional.

Dentro de esa breve descripcion de los intentos y ensayos de los gobiernos latinoa-
mericanos para regular el cumplimiento de recomendaciones aceptadas y las senten-
cias condenatorias de la Corte Interamericana, se puede mencionar el Proyecto de Ley
nimero 4667/2004, presentado ante el Congreso Nacional de Brasil con el objeto de
regular los efectos juridicos de las decisiones de los organismos internacionales de pro-
teccion de los derechos humanos. El proyecto es demasiado escueto, y si bien es verdad
que no deben elaborarse, como con frecuencia ocurre en la actualidad, leyes exagera-
damente minuciosas y reiterativas, deben regularse con precision las instituciones y los

procedimientos para el cumplimiento de las resoluciones internacionales de todos los
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organismos de proteccién de derechos humanos, tanto administrativos como judiciales
reconocidos por el Estado respectivo.

El articulo primero de este proyecto sefiala que las decisiones de los organismos
internacionales de proteccion de los derechos humanos, cuya competencia hubiese
sido reconocida por el Estado brasilefio, deben producir efectos juridicos inmediatos en
el dmbito del ordenamiento juridico de ese pais. De acuerdo con el articulo segundo, si
alguna de esas decisiones tiene cardcter indemnizatorio, las mismas deben configurar ti-
tulos ejecutivos y estdn sujetas a la ejecucién directa contra la Hacienda Piiblica Federal.
Como puede observarse, no se hace referencia a otro tipo de reparaciones, las cuales
complementan la tutela de las victimas, ademds de las indemnizaciones econémicas,
ya que dichas reparaciones se han perfeccionado y diversificado de manera reciente en
la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Por lo que respecta al ordenamiento mexicano, se han hecho débiles esfuerzos,
paulatinos y complejos, para legislar en la materia de cumplimiento de recomenda-
ciones aceptadas y sentencias condenatorias de organismos y tribunales internaciona-
les. En esta direccién tienen una gran trascendencia los documentados y minuciosos
estudios publicados por el distinguido investigador mexicano Jorge Ulises Carmona
Tinoco, miembro del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, quien no sé6-
lo ha analizado con minuciosidad los diversos ensayos legislativos y administrativos
efectuados por el Gobierno Mexicano en las tltimas décadas del siglo XX y las dos
primeras del presente, sino que ha propuesto soluciones muy atendibles, que en gran
parte coinciden con las que se expresan en este estudio panordmico, en el sentido de
que, con la finalidad de que los intentos que se han elaborado en los ordenamientos
latinoamericanos mencionados anteriormente puedan lograr resultados efectivos, es
indispensable que se establezca un marco normativo adecuado para el cumplimiento
positivo de las recomendaciones aceptadas y los fallos internacionales condenatorios
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos o, en el futuro, de otros tribunales
también supranacionales que pueden dictar fallos los sobre los mismos derechos, como
la Corte Internacional de Justicia y o en su caso, la Corte Penal Internacional, aunque
esta emite resoluciones contra individuos.

En primer término, debe mencionarse la Ley sobre Celebracion de ‘Iratados, pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federacion del 2 de enero de 1992, cuyo articulo 11
contiene una disposicion poco precisa sobre el cumplimiento de resoluciones interna-

cionales, y que es conveniente transcribir:
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“Articulo 11. Las sentencias, laudos arbitrales y demds resoluciones jurisdiccionales
derivados de la aplicacién de los mecanismos internacionales para la solucién de
controversias legales a que se refiere el articulo 8°, tendrdn eficacia y serdn reconoci-
das en la Repuiblica y podrdn utilizarse como prueba en los casos nacionales que se
encuentren en la misma situacion juridica, de conformidad con el Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles y los tratados aplicables.”

Del citado articulo 11 se desprende con claridad que se trata de conflictos de derecho
privado (civil y mercantil) y que no se legisla sobre a las controversias de derecho inter-
nacional ptblico y, especificamente, en relacién con los derechos humanos.

Muy brevemente se pueden citar varios decretos del Poder Ejecutivo que crearon
organismos dirigidos a establecer procedimientos sobre el cumplimiento de recomen-
daciones y sentencias internacionales. En esta direccién, se puede mencionar el Acuer-
do Presidencial publicado el 17 de octubre de 1997, que establecié la Comision Inter-
secretarial para la Atencién de los Compromisos Internacionales de México en Materia
de Derechos Humanos; ordenamiento al cual siguié un nuevo acuerdo presidencial de
11 de marzo de 2003, por el cual se establecié con cardcter permanente la Comision de
Politica Gubernamental en materia de Derechos Humanos, con una muy numerosa par-
ticipacién de diversas entidades gubernamentales; entre sus funciones se encontraba la
de coordinar las acciones de dichas entidades y dependencias para dar cumplimiento a
las sentencias, resoluciones y recomendaciones dictadas por organismos internacionales
de derechos humanos cuya competencia fuera reconocida por el Estado Mexicano. Otra
nueva etapa estd constituida por del Decreto Presidencial del 29 de agosto de 2008,
que aprueba el Programa Nacional de Derechos Humanos 2008-2012, de caricter obli-
gatorio para todas las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
y que se extendia con el mismo cardcter para los organismos descentralizaos y auto-
nomos, todo ello dentro de sus respectivas competencias. Este Programa cuenta con
lineamientos que son muy amplios y detallados; debido al cardcter sintético de este
trabajo, inicamente citamos las llamada Estrategia 4.2, 1a cual propone: “Impulsar el
seguimiento de las recomendaciones, observaciones generales y opiniones consultivas de
los organismos internacionales en materia de derechos humanos, asi como el cumplimien-
to de sentencias de drganos jurisdiccionales internacionales.”

Finalmente, en este mismo sentido es conveniente mencionar el Acuerdo del Secre-

tario de Gobernacion publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 18 de diciem-
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bre de 2008, por el cual se crea dentro de esa dependencia la denominada Unidad para
la Promocién y Defensa de los Derechos Humanos, como responsable de llevar a cabo la
verificacion periddica del avance del mencionado Programa Nacional de Derechos Hu-
manos 2008-2012, en el cual los periodos de la verificacion serfan los que determinara
el Pleno de la Comisién de Politica Gubernamental en Materia de Derechos Humanos.

Para la elaboracion de una iniciativa de ley sobre el cumplimiento y ejecucion de
las resoluciones de los organismos y tribunales internacionales, particularmente de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, pueden servir de apoyo los ordenamien-
tos dictados por algunos Estados latinoamericanos que se han citado con anterioridad,
pero en el aspecto de reparaciones econémicas puede también utilizarse como prece-
dente la reforma constitucional de 2002 y la ley reglamentaria expedida en 2004 por
el Congreso de la Unién sobre la Responsabilidad Patrimonial del Estado, que si bien
regulan esta institucién en el dmbito interno, sus preceptos pueden ser de utilidad para
el nuevo ordenamiento que se propone.

Seria muy dificil dar una descripcién detallada de la futura ley de cumplimiento
de las recomendaciones de la Comision Interamericana, asi como de las expedidas
por los organismos administrativos de las Naciones Unidas reconocidos por el Estado
Mexicano, y de las sentencias condenatorias de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, y en el futuro, como apuntamos, de la Corte Internacional de Justicia en
materia de derechos humanos y, en su caso, de la Corte Penal Internacional.

Eisa futura ley, que debe tener aplicacion en los tres dmbitos de gobierno, es decir,
federal, estatal, del Distrito Federal, y de los Municipios, requerird una nueva modifi-
cacion del articulo 73 nuestra Ley Fundamental. No serfa posible debido a la indole
de este somero estudio detallar sus alcances, por lo que sélo es posible plantear sus
lineas directrices. En primer lugar, en el aspecto estructural, consideramos conve-
niente establecer un organismo permanente, con la denominacién que se considere
conveniente, integrado por un nimero razonable de miembros, es decir, entre seis
y ocho, designados por el Senado a propuesta del Ejecutivo Federal, por un térmi-
no de cinco afios, con una sola posible reeleccion, pero que tuviesen varios afios de
experiencia en el conocimiento y aplicacion de alguna de tres disciplinas esenciales:
derecho constitucional, derechos humanos y derecho procesal, los cuales se reunieran
en sesiones periddicas frecuentes para dictaminar sobre las autoridades competentes,
los procedimientos y las decisiones que deben tomar las autoridades que consideraran
competentes para ello.
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En cuanto a sus atribuciones, las siguientes podrian ser las mds convenientes: a) una
vez que la Secretarfa de Relaciones Exteriores les comunicara las recomendaciones y las
decisiones de los organismos internacionales reconocidos por el Estado Mexicano, sobre
la infraccién, por parte de autoridades pertenecientes al mismo de derechos humanos
regulados por los tratados también aceptados por nuestro pais, de acuerdo con lo estable-
cido por el articulo primero de la Constitucion Federal; b) los expertos deberian elaborar
sus propuestas en un plazo razonable, de acuerdo con la complejidad de los asuntos es-
tudiados. Si se tratara de recomendaciones en las materias que se han analizado anterior-
mente, los miembros de dicho organismo tendrian la facultad, después de analizarlas a
la mayor brevedad, para formular sus puntos de vista sobre la aceptacién o rechazo de las
mismas. Si se trata de sentencias condenatorias de organismos jurisdiccionales, particular-
mente de la Corte Interamericana, seria preciso determinar y fundar sus propuestas sobre
la autoridad o autoridades que debfan cumplirlas y la forma de hacerlo.

¢) En los supuestos anteriores, las autoridades que reciban las propuestas no pue-
den ignorarlas o rechazarlas, sino que, si las consideran debidamente fundadas, deben
cumplirlas. Por lo contrario, si tienen argumentos para no aceptarlas deben fundamen-
tar cuidadosamente sus decisiones y remitirlas a los expertos para un nuevo dictamen,
de acuerdo con los argumentos de las autoridades respectivas.

Serfa materia de un nuevo andlisis profundizar sobre el organismo de expertos,
sus funciones y procedimientos, para formular con mayor detalle los lineamientos de
este ordenamiento, que se considera no inicamente necesario, sino indispensable para
evitar equivocaciones y dilaciones en el cumplimiento de las obligaciones internacio-
nales de nuestro pafs, de acuerdo con los preceptos establecidos en nuestra Carta Fun-
damental, de conformidad con la reforma de junio de 2011.

7. El control de la convencionalidad, los precedentes de la Comisién y
la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

En forma muy breve, se hardn comentarios sobre estos temas, con apoyo en lo ex-
puesto en este somero andlisis. De acuerdo con el criterio de que la reforma cons-
titucional tantas veces citada de junio de 2011, para elevarse a nivel constitucional los
derechos humanos establecidos por los tratados internacionales en los que es parte el
Estado Mexicano, estos derechos deben considerarse como derechos constitucionales de
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fuente internacional, y si bien tengo mucho respeto por mi estimado amigo y colega el
Doctor Eduardo Ferrer Mac-Gregor, que en la actualidad desempefia con gran distin-
cién el honroso cargo de Juez de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que
sostiene que el control de la convencionalidad no sélo corresponde a dicho tribunal,
sino también a los organismos jurisdiccionales mexicanos cuando conocen y deciden
sobre esta materia, en mi criterio personal considero que la convencionalidad tnica-
mente compete a los tribunales internacionales y no a los de nuestro pafs, en virtud del
cardcter nacional de los derechos humanos de fuente internacional, de manera que a
los tribunales de nuestro pafs, dentro de sus atribuciones, tinicamente les corresponde
aplicar la normas constitucionales de fuente internacional, es decir, en todo caso se
conforma un control constitucional que abarca también a los tratados internacionales,
incorporados por haber sido reconocidos por nuestro pafs.

Lo expuesto en los pdrrafos anteriores nos lleva a concluir que, de manera diferente
a lo que consideran algunos colegas mexicanos muy destacados, la jurisprudencia de
la Corte Interamericana, en mi concepto, Gnicamente es obligatoria para nuestro pas
cuando se contiene en sus sentencias condenatorias para el Estado Mexicano, mientras
que en los demds casos, tinicamente son indicativas y orientadoras, en virtud de que
la aplicacién de dichos tratados corresponde a las autoridades de nuestro pafs; pero lo
anterior no significa que la jurisprudencia de la Corte Interamericana no pueda servir
de una gufa muy atil y en ocasiones necesaria, y por ello se ha aplicado con frecuencia
por varios tribunales constitucionales de nuestra Region, que la invocan con asiduidad.

Estoy seguro que esto ocurrird con nuestros tribunales, pero no de manera imperativa.
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Consideraciones sobre la autonomia
del Derecho burocritico en México

Magdo. Carlos F. Quintana Rolddn’

SUMARIO: Introduccién. 1. El Derecho burocrdtico. Su concepto y su aprecia-
cion tedrica. 2. Autonomia cientifica del Derecho burocrdtico. Sus aspectos ontold-
gicos, axioldgicos y teleoldgicos. 3. Autonomia del Derecho burocrdtico en su meto-
dologia aplicable. 4. Autonomia académica y diddctica del Derecho burocrdtico.
5. Autonomia legislativa del Derecho burocrdtico. 6. Autonomia jurisdiccional del
Derecho burocrdtico. 7. El Derecho burocrdtico en los criterios jurisprudenciales.
8. Apreciacion final.

Introduccién

La oportunidad de participar en el presente libro, que se publica dentro de las ac-
tividades conmemorativas de los 50 afios de existencia del Tribunal Federal de
Conciliacién y Arbitraje, me brinda un excelente espacio para reflexionar sobre el
marco normativo y las instituciones que regulan el trabajo de los servidores del Es-
tado. En efecto, la extensa tradicién que México ha tenido en sus aportaciones le-
gislativas de contenido social ha sido reconocida por la doctrina juridica universal,
otorgando a nuestro pafs el merecido crédito de haber sido el pionero en elevar a nivel
constitucional, en 1917, todo un conjunto de normas tutelares del trabajo y la seguri-
dad social de obreros y asalariados.

El articulo 123 de la Carta Magna ha sido desde sus discusiones en el Congreso

Constituyente de Querétaro, asi como en su texto original en 1917 y sus sucesivas re-

Magistrado Representante del Gobierno Federal en la Sexta Sala del Tribunal Federal de Conciliacion
y Arbitraje. Profesor de la Facultad de Derecho UNAM.
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formas, un verdadero paradigma de la justicia social, entendida como un proceso de
reivindicacién de los derechos fundamentales de la clase trabajadora. En este contexto,
en las primeras décadas del siglo XX los movimientos sociales de los servidores del Fs-
tado propiciaron la expedicién de importantes ordenamientos legales que les fueron
reconociendo sus derechos como trabajadores.

Con el surgimiento en 1960 del apartado B del articulo 123, asi como con la expedi-
cién en 1963 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria
de ese apartado, se sentaron las bases del Derecho burocratico mexicano moderno, y aun-
que es cierto que los ordenamientos mencionados se refieren al dmbito federal, también lo
es que brindaron una serie consistente de principios para que los Estados expidieran reglas
muy similares y de esa forma reconocieran los derechos de sus trabajadores, asi como de
los que prestan sus servicios a los ayuntamientos municipales. Fin materia local, los derechos
laborales de los trabajadores quedaron asentados a nivel constitucional con las reformas que
se dieron en esta materia a los articulos 115 y 116 de la Constitucién general del pas.

De acuerdo con el panorama que hoy presenta la disciplina laboral burocritica, re-
sulta de interés académico y doctrinario analizar las caracteristicas y principios que rigen
a esta rama del Derecho, a fin de entender los elementos que la ubican como una rama
auténoma dentro del contexto de la ciencia juridica.

Las relaciones laborales de los trabajadores al servicio del Estado en México han tenido
su propia y muy particular evolucién. Han producido instituciones y procedimientos juridi-
cos singulares, que si bien se insertan en las luchas comunes de los trabajadores mexicanos
por lograr mejores condiciones de vida para ellos y sus familias, también han adquirido con-
notaciones especificas que deben entenderse con una mayor claridad tedrica y con un mds
profundo sentido doctrinario y de legislacion. En estas circunstancias, la disciplina laboral
burocrética es una rica veta de estudio para comprender de forma integral las instituciones
del Derecho social en México. Este ensayo se desarrolla en ese sentido.

1. El Derecho burocrético. Su concepto y su apreciacién teérica

S iguiendo lo expuesto por varios autores que han abordado la materia, entendemos
que el Derecho burocritico se ha caracterizado por contar con un apartado con-
ceptual y tedrico complejo. Las orientaciones particulares de cada tratadista se reflejan
en sus propuestas de definicién.
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Miguel Acosta Romero, quien afios atrds ocupara la direccién de la Facultad de
Derecho de la UNAM, entiende al Derecho burocritico como:

“aquella rama del Derecho laboral que se encarga de normar las relaciones entre el
Estado y sus trabajadores en sus diversos niveles — Federacion, Estados y Munici-

pios— asi como los derechos y obligaciones que de ella surjan™

El maestro Don Miguel Cantén Moller, quien fuera un destacado laboralista y un
distinguido magistrado del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, define al De-
recho burocrético como:

“una institucién compleja, entendida como el trabajo desarrollado en oficinas de go-
bierno o bien para aludir a personas que estdn en el servicio piiblico como un grupo™

Asu vez, Carlos Reynoso Castillo propone la siguiente definicion:

“El Derecho burocrdtico, como parte del Derecho del trabajo, es el conjunto de nor-
mas juridicas con las que se busca regular la relacién laboral entre los trabajadores
que tienen como empleador al Estado.”

Rigel Bolafios Linares nos da una interesante definicién de la disciplina, al entender
que:

“el Derecho laboral burocrdtico es el sistema racional de normas juridicas que tienen
por objeto regir las relaciones de trabajo que surgen entre el Estado y sus servidores
ptblicos conforme al apartado B del articulo 123, la fraccién VI del articulo 116 y la

fraccién VI, pdrrafo segundo, del articulo 115 constitucionales.”

Alma R. Villareal, lo define como:

Acosta Romero, Miguel; Derecho burocrdtico en México; Porrida; México, 2002, p. 54.
Antén Moller, Miguel; Derecho del trabajo burocrdtico; PAC; México 1998; p. 12.
Reynoso Castillo, Carlos; Curso de Derecho burocrdtico; Porrida; México 1999; p. 14.
Bolafios Linares, Rogel; Derecho laboral burocrdtico, Porrda, México 2010, p. 1

N S

47



El Derecho Laboral Burocrdtico y el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje

“el conjunto de normas juridicas con las que se busca regular la relacién laboral
entre los trabajadores que tienen como empleador al Estado, esto es, las leyes que
regulan la relacién entre un Estado y sus servidores piiblicos.”

Siguiendo en buena medida lo expuesto por Acosta Romero en su texto Derecho buro-

crdtico mexicano, entiendo en lo personal, que esta rama juridica se constituye como:

“La disciplina auténoma del Derecho social que tiene por objeto regular los derechos
y obligaciones de orden laboral que surgen entre el Estado y sus servidores, asi como
establecer las bases de justicia que tiendan a equilibrar el disfrute de las garantias
sociales por parte de los servidores publicos, con el ejercicio y cumplimiento de las
funciones y tareas publicas que corresponde atender al Estado como representante
general de la sociedad.”

La academia juridica mexicana cuenta hoy con numerosos estudios en torno al surgi-
miento, evolucién e integracién del moderno Derecho del trabajo. Existen igualmente,
si bien en menor nimero, investigaciones muy completas sobre la aparicién, integra-
cién y aplicacion del Derecho burocrdtico. Ambas disciplinas son consideradas como
un genuino resultado de las ideas revolucionarias que marcaron la historia nacional en
los inicios del siglo XX. Fueron los legitimos reclamos populares de aquellos afios fina-
les de la dictadura porfiriana los que fueron recogidos en los planes y programas que
propusieron una buena cantidad de caudillos del movimiento armado, quienes pre-
tendian establecer reglas modernas en torno al trabajo y la seguridad social de quienes
entregan su fuerza laboral en los procesos productivos, asi como en la realizacion de los
servicios que requiere la sociedad.

Por otra parte, en cuanto a la apreciacién teérica que fundamenta la naturaleza de esta
disciplina, los académicos sefialan que son basicamente tres posturas las que tratan de diluci-
dar este problema. La primera la asimila en sus partes sustantivas al Derecho administrativo;
la segunda la subsume en el Derecho general del trabajo, y la tercera, que es la que seguimos
en lo personal, es la que afirma que se trata de una rama auténoma del Derecho social.

Son numerosos los autores que siguen la primera de esta corriente teérica adminis-

trativista, sobre todo si miramos el panorama que nos presenta el Derecho comparado,

5 Villareal Reyes, Alma Rubi; Derecho Colectivo Burocrdtico, Porrtia, México 2011, p. 3.
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en donde son los conceptos y explicaciones de tipo administrativo los que nos dan la
interpretacion de temas referentes a los nombramientos, la funcién puiblica, el servicio
civil de carrera, las sanciones por responsabilidad administrativa e inclusive los proce-
sos de destitucién de los cargos ptblicos. Se ha hablado asi de la existencia de una rama
denominada Derecho administrativo laboral®.

En Europa, la corriente explicativa dominante en torno a los servicios que se pres-
tan al Estado es precisamente la administrativa, entendida, de manera amplia como la
regulacion de la actividad de funcién puablica. Asi lo aprecian autores cldsicos franceses
de la disciplina como Gastén Jeze, quien sigue esa tendencia en su obra Les principes
generaux du droit administratif. De manera mds precisa lo ubican en este propio sen-
tido los autores Marceu Long y Laurent Blanc en su texto L economie de la fonction
publique, seiialando que el servicio al Estado debe estar regulado de manera privativa
por el Derecho administrativo.

Sin embargo, consideramos de nuestra parte que si bien debe admitirse que existe
un evidente vinculo entre el Derecho burocrético y el administrativo, cuestién que no
se niega, también resulta cierto que el objeto de estudio de ambas ramas, asi como los
fines y el enfoque desde donde abordan y tratan sus respectivas doctrinas y estructuran
sus instituciones, son totalmente disimbolas, por lo que, tomando en cuenta la evolu-
cién que ha tenido la normatividad del Derecho burocrético en nuestro pais, resulta
inexacto pretender subsumir el uno en el otro; mds atn en la actualidad, en cuanto que
han venido apareciendo numerosos criterios de los tribunales que despejan toda duda
sobre este problema, al considerar que si bien los trabajadores al servicio del Estado
pueden incurrir en responsabilidad administrativa con motivo de las tareas ptiblicas
que les corresponde atender, también es cierto que el vinculo que liga a la generalidad
de estos servidores con el Estado, es esencialmente laboral.

Pasando al andlisis de las explicaciones que consideran a esta rama en estudio como
un apartado especial del Derecho del trabajo, vemos que encuentran apoyo en luci-
das aportaciones de importantes académicos y profesionales del foro mexicano. Esta
corriente tedrica afirma que una vez que se fijaron las bases juridicas del trabajo en el
articulo 123 de la Carta de Querétaro, dicho precepto incluia toda relacion laboral, in-
dependientemente de a quién fuere prestada, sea a particulares o al Estado.

6 Serra Rojas, Andrés; Derecho administrativo, t.1, 11* Ed., Porrda, México, 1982; p. 375.
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Ejemplo de esta tendencia la encontramos en las ideas del Don Alberto Trueba Ur-
bina, quien asf lo expuso en su amplia obra académica, considerando que las relaciones
entre el Estado y sus trabajadores habian quedado comprendidas, sin mds, en el texto
original del articulo 123, ddndole una explicacién “integral” al precepto.

Sobre este punto, Trueba afirma tajantemente que:

“la relacion juridica que existe entre el Estado y sus servidores piiblicos dejé de ser
administrativa a partir del 1° de mayo de 1917, en que entré en vigor nuestra Cons-
titucion, que hizo la primera declaracion de derechos sociales de los trabajadores en
general y especificamente los empleados piiblicos y privados™.

Fon igual sentido aparece la opinion del jurista Néstor de Buen, quien sostiene:

“Entre los servidores del Estado y los trabajadores privados no hay diferencias que
justifiquen un tratamiento distinto, cualquiera que sea el origen de su incorporacion
a la actividad laboral: eleccién, nombramiento o contrato de trabajo, sin olvidar la
discutible relacién laboral marginada de un contrato, las condiciones no pueden ser

diferentes aunque lo sea el origen de la relacion™

Otros tratadistas y catedrdticos universitarios de la especialidad laboral, como José
Dévalos Morales, Alfredo Sdnchez Alvarado o Enrique Larios, siguen tendencias
similares y sostienen que la divisién que actualmente presenta el articulo 123 de
la Constitucién en dos apartados, el Ay el B, resulta innecesaria al considerar que
los servidores piblicos ya estaban protegidos por las normas laborales derivadas del
propio precepto constitucional original, por lo que llegan a la conclusién de que es
necesaria la derogacion del apartado B, que contiene lo relativo a los trabajadores del
Estado.

Frente a las apreciaciones sefialadas estd el pensamiento de otros autores con postu-
ras ¢ interpretaciones diferentes, quienes consideran que el Constituyente originario no
incluy6 a los trabajadores del Estado dentro de las garantias y definiciones protectoras
del texto original del articulo 123, sefialando, ademds, que en aquellos afios iniciales del

7 Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Derecho Procesal del Trabajo; Porria México, 1981.
8  Citado por Carlos A. Morales Paulin; Derecho burocrdtico; Pérra; México, 1995; p. 103
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siglo XX, tal vinculacién se consideraba exclusivamente bajo la perspectiva del Dere-

cho administrativo, como lo hemos resefiado en lineas anteriores.

Entre quienes impugnaron la inclusién del Derecho burocrético como parte sub-

sidiaria o complementaria del Derecho del trabajo tenemos al ya citado autor Miguel

Acosta Romero, quien sobre este punto sostiene:

“ la Constitucién en su texto original de 1917, no previé la regulacién de las relacio-
nes de trabajo entre el Estado y sus servidores; es mds el articulo 123 preveia que el
Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados podrian legislar en materia de
trabajo, como se vino haciendo hasta el afio de 1929, cuando se reservé la facultad de

legislar en materia de trabajo solamente al Congreso Federal™

En términos semejante contamos con la opinién de Don Andrés Serra Rojas, quien

expuso sobre el tema:

“la funcién piblica se forma con el conjunto de derechos, deberes y situaciones que
se originan entre el Estado y sus servidores. La funcién publica forma parte del mun-
do administrativo, lo cual ha originado diversas teorias que la asimilan al Derecho
administrativo, aunque existen autores que la asimilan al Derecho del trabajo en
general o como una rama auténoma. Todo ello ha originado una rama importante

que es el Derecho administrativo laboral™

Al abordar este controvertido punto, Don Héctor Fix Zamudio, maestro emérito de la

UNAM, expone que el Derecho laboral burocritico:

“estd integrado por un conjunto bastante complejo de disposiciones que pertenecen a
tres sectores: administrativo, laboral y seguridad social y por ello se sostiene que debe

considerarse como una rama auténoma”'.

10
11

Acosta Romero, Miguel, op. cit. p. 21.
Serra Rojas, Andrés, op. cit. p. 375
Morales Paulin, Carlos; Derecho burocrdtico, México, Porrta, 1999, p. 107.
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Como se aprecia de las anteriores citas, existen criterios notablemente discordantes
sobre el estatuto legal de los trabajadores del Estado y su inclusién, o no, en el texto
original del articulo 123. Sobre este respecto es bueno aclarar que el texto original de la
Constitucion dej6 la materia del trabajo como facultad concurrente tanto de los Esta-
dos como de la Federacion. A eso se debié que desde 1917 y hasta 1929 practicamente
todas las entidades federativas hubiesen expedido sus propias leyes laborales.

En ese panorama, varias leyes estatales de la materia incluyeron en sus textos lo
relativo al servicio de los trabajadores de la entidad federativa y de sus municipios, co-
mo fue el caso de las legislaciones de Aguascalientes, Chiapas, Chihuahua, Hidalgo
y Puebla. En cambio, en otros casos como Tabasco, Veracruz y Yucatdn, de manera
expresa excluyeron en sus leyes laborales a los trabajadores del propio Estado y de los
municipios de la entidad.

Si bien este debate es muy interesante, lo cierto fue que la polémica quedé zanjada
por el derecho positivo al “federalizarse”, en 1929, la competencia de legislar en mate-
ria laboral y ser expedida, en 1931, la Ley Federal del Trabajo, que determind textual-

mente en su articulo 2°,, lo siguiente:

“Articulo 2°. Las relaciones entre el Listado y sus servidores se regirdn por las leyes del
servicio civil que se expidan”

Teniendo como fundamento el precepto anterior fue como se abrié el camino para que
la Federacién en el dmbito de su competencia y los Estados en la suya emitieran leyes
laborales sobre el servicio que se les presta, ordenamientos conocidos como leyes del
servicio civil o leyes burocraticas.

Frente a estas contradicciones, ha surgido una corriente tedrica que entiende al
Derecho burocrdtico como una rama auténoma de las ciencias juridicas. Esto es, que
si bien esta disciplina estd intimamente relacionada con el Derecho administrativo al
igual que con el Derecho del trabajo ello no es motivo para considerarla como una
parte de aquellas, sino que en realidad se ha integrado en nuestro pafs una disciplina
distinta dentro del conocimiento juridico, con sus caracteristicas, su historia y su meto-
dologia de orden propio.

Es por ello que debemos reflexionar si esta linea teérica de interpretacién auténoma
de la rama del derecho que estamos abordando cuenta con suficientes elementos cien-

tificos, académicos y diddcticos, al igual legislativos y de algtin otro orden, que nos
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lleven a sustentar vdlidamente esa autonomia o si, por lo contrario, se trata de una me-
ra postura discursiva o simplemente pragmatica.

Al hablar de autonomia de una rama juridica nos percatamos que existen discipli-
nas a las que, por su antigiiedad y avance doctrinal, hoy por hoy casi nadie les cuestiona
ese atributo. Tal es el caso del Derecho civil, del penal, del administrativo y del propio
Derecho del trabajo. Sin embargo, existen otros casos en la doctrina en que de mane-
ra recurrente se discute si se trata de materias auténomas o no; tal es la situacién del
Derecho municipal, del Derecho aduanero, del Derecho familiar, entre otros. Este es
también el caso del Derecho burocrético al que en frecuentes ocasiones se le impugna
la calidad autonémica.

Con base en estos debates tedricos, los estudiosos del derecho han planteado una
serie de pardmetros para identificar cudndo estamos frente a una disciplina auténoma y
cudndo no. En efecto, un sector de la doctrina, centrandose en el campo estricto de la
filosoffa de la ciencia y del conocimiento, estima que para catalogar a una rama como
cientificamente auténoma deberdn existir argumentos fundamentales que la distingan
de otras y que le den sus propios perfiles, desde las aristas ontolégica, axiolégica, teleo-
légica y metodoldgica.

Otros tratadistas sefialan cuatro requisitos a superar para establecer que alguna
disciplina del derecho es auténoma de las demds, a saber: 1) que se cuente con auto-
nomia legislativa; 2) con autonomia jurisdiccional, 3) con autonomia cientifica, y, 4)
con autonomia diddctica.

A mids de los anteriores criterios, en el caso concreto que nos ocupa podriamos
agregar otros indicadores igualmente relevantes para apreciar formalmente la autono-
mia del Derecho burocrético. Tenemos, asi, el criterio doctrinal, esto es, qué dicen los
estudiosos del derecho y qué se ha escrito al respecto; el criterio histérico, para observar
si la disciplina tiene antecedentes propios y distintos a los de otras materias, y el criterio
jurisprudencial, para observar en qué sentido han existido fallos de los tribunales que
avalen esta caracteristica autonémica de la disciplina.

Sin duda, debemos considerar que una rama del derecho es auténoma cuando
sus normas se integran bajo principios juridicos que le son exclusivos y que sirven
de esa manera para diferenciarla de otras ramas del derecho con las que tenga rela-
cién. Asi, siguiendo los mds representativos criterios de los aqui planteados, en los
siguientes puntos de la exposicion tratamos de enfocar y sustentar la autonomia de

nuestra rama juridica en andlisis.
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2. Autonomia cientifica del Derecho burocritico.
Sus aspectos ontolégicos, axiolégicos y teleolégicos

| diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia nos da la acepcion de

ciencia, indicando que esta es: “un cuerpo de doctrina metédicamente formado y
ordenado que constituye un ramo particular del saber humano.”

En este sentido, es dable hablar de la ciencia del derecho cuando nos referimos al
conjunto de conocimientos que el ser humano ha adquirido al paso de los siglos a partir
de la observacion, andlisis, investigacion, estudio y sistematizacién de los fenémenos
sociales que se regulan por las leyes y que se manifiestan y se aprecian en la realidad.
A partir de tales fenémenos se han creado modelos tedricos, estructuras y procesos que
nos permiten comprender dicho entorno y seguramente transformarlo.

En tal escenario, si bien no se puede hablar de una ciencia particular del Derecho
burocritico aislada del Derecho en general, ciertamente podemos plantear una hipéte-
sis de inicio, al considerar que dentro de la ciencia juridica esta rama legal cuenta con
instituciones, doctrinas y métodos que le dan una identidad propia; todo lo cual deriva
en una autonomifa cientifica homoéloga a la de otras ramas del saber juridico, tales co-
mo el Derecho civil, el penal o el administrativo.

Bajo esta apreciacion de orden cientifico y para abonar al esfuerzo de reconocer
cudndo se estd ante a un cuerpo normativo o frente a instituciones relativas al Derecho
burocridtico, ya sea en el orden nacional o extranjero, de tipo vigente o pertenecien-
te a una época pasada observada histéricamente, es menester ubicarnos en el campo
estricto de la filosoffa de la ciencia y de la 16gica del conocimiento con el fin de que se
concrete, en principio, cudl es el objeto de ésta disciplina juridica; es decir, de identifi-
car su contenido ontolégico, para de ello desprender sus valores y fines.

Las definiciones que sobre el Derecho burocrdtico quedaron enunciadas en lineas
atrds nos dejan ver que el objeto fundamental de la disciplina se centra en entender y
explicar el marco juridico que es aplicable a las relaciones de trabajo entabladas entre
el Estado-patrén y sus servidores, asi como las caracteristicas que éstas tienen, expli-
cando también las consecuencias que de ello se derivan. Luego entonces, concluimos
que el Derecho burocritico cuenta con perfiles muy diferentes a los que enfocan como
objeto particular de estudio otras ramas del conocimiento juridico.

De esta manera, a la luz de los conocimientos que nos aporta el Derecho buro-

critico contamos con elementos adecuados que nos lleven a entender un tipo muy
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especial de relacion laboral que se da entre el Estado, que en tal situacién actia
como patrén, y un conjunto de personas que cumplen el papel de trabajadores a su
servicio. Entendido asi el objeto central que atiende esta rama juridica, no queda
en la vaguedad o en la obscuridad un importante fenémeno social inherente a la
administracién estatal.

Con las explicaciones de nuestra disciplina, el fenémeno descrito no habrd de su-
frir confusiones con otros que le pueden ser semejantes y, por lo mismo, es vélido afir-
mar que la rama especializada que estudia esa relacion burocratica adquiere un valor
ontolégico bien perceptible; esto es, que esta materia juridica configura un especial
cuerpo de doctrina y de legislacién que constituye su ser integrativo y cuya esencia de
conocimiento, por ende, tiene un perfil auténomo.

En los planos de observacion axioldgica (valores) y teleolégica (fines) podemos
afirmar que la disciplina en estudio, al igual que el derecho en su conjunto, busca
el logro del orden social, del bien comtn, asi como la solucién de conflictos a través del
imperio de la justicia. En este caso, el Derecho burocrético se preocupa por el orden
y la justicia social que debe prevalecer con motivo de la prestacién de los servicios
personales y subordinados que proporcionan los trabajadores al Estado. Relacion ésta
en la que el propio Estado actia en un plano de coordinacién (sin imperium) y no de
autoridad estatal.

Por ello el Derecho burocritico, a diferencia del Derecho laboral general, no tie-
ne como fin, ni como valor a cumplir, el logro del equilibrio entre los factores de la
produccién, que los son el capital y la fuerza laboral, evitando asi la exacerbacién de
la lucha de clases, situacién que no se da en la justificacién del Derecho burocritico,
toda vez que el Estado no persigue en su funcionamiento lucro alguno, sino que su
actividad solamente se explica en funcién de las tareas de servicio ptblico y en la eficaz
atencién de las necesidades colectivas de los integrantes de la sociedad, como clara-
mente lo establecen la Constitucién y las leyes que de ella emanan.

En un interesante trabajo del investigador Humberto E. Ricord, denominado “El
Derecho burocrdtico mexicano. Materias que lo integran”, se indica que esta rama juridi-
ca tiene como misién teleoldgica a cumplir dos importantes apartados; por una parte,
lograr la eficacia de la funcién publica y, por la otra, hacer que la justicia en la regula-
cién laboral y en la seguridad social se actualicen para los trabajadores al servicio del
Estado. El tratadista afirma, también, que las finalidades pristinas de la ley se conjugan
en esos dos principios concurrentes que no pueden ser contradictorios, porque el des-
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equilibrio que favorece a uno en desmedro del otro constituirfa una situacién incompa-
tible con el objetivo del Derecho burocritico plasmado en la propia ley'2.

Apoyados en estas ideas, es dable considerar que el Derecho burocrético tiende a
cumplir toda una serie de valores y fines especificos que son inherentes a su naturaleza
auténoma, encaminados al estudio y regulacién de un objeto bien definido que lo dis-
tinguen de otras especialidades o disciplinas dentro de la ciencia juridica.

3. Autonomia del Derecho burocritico en su metodologia aplicable

La légica del conocimiento establece, ademds, como uno de los principios basicos
para que alguna disciplina cientifica se pueda considerar como auténoma, el que
ésta cuente con procesos de formacion, de integracién, de interpretacién y de aplica-
cién que le sean constitutivos y que la hagan distinguir de otras materias por cuanto a la
realidad que presentan las instituciones burocraticas.

La metodologia juridica, comtn a toda investigacién relativa al derecho, debe
adaptarse para que resulte eficaz en la bisqueda de conclusiones vilidas en la vida de
la administracién publica en lo tocante al trabajo que se presta al Estado para cumplir
sus fines. De esta manera, interesa al estudioso de la disciplina burocrdtica conocer
tanto los aspectos generales de la administracién puablica, como los relativos al derecho
laboral, porque solamente asi podrd entender las instituciones y la legislacion propia de
los servidores publicos.

Los fines mismos que cumple el Estado y el aparato administrativo que los atiende
se diferencian de manera muy precisa de los fines que tratan de lograr las empresas y
comercios. En el primer caso se tratan de alcanzar objetivos de servicio piblico en la
atencién de las necesidades sociales; en el segundo existe el dnimo legitimo de obtener
ganancias para quien compromete su capital en un proceso productivo.

De los anteriores planteamientos se observa que los pasos y caminos metodolégicos a
seguir para integrar las doctrinas, las teorfas y el cuerpo de derecho positivo del Derecho
burocrdtico son muy peculiares y se circunscriben al andlisis de un conjunto de fenéme-

nos bien delimitados en al dmbito propio de la materia. La actividad de los trabajadores al

12 Cfr. Ricord, Humberto E. “El Derecho burocrético mexicano. Materias que lo integran”, Boletin Mexi-
cano de Derecho Comparado, México, UNAM Instituto de Investigaciones Juridicas, 13/14, 1972, p. 118.
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servicio del Estado habrd de estar marcada precisamente en su andlisis, su interpretacién
y su comprension, asi como en sus expectativas funcionales, por las metodologfas que son
ttiles en la esfera publica y, consiguientemente, de los fines que esos trabajadores tratan
de cumplir. A mds de que dicha metodologfa también nos lleve a la observacién y al estu-
dio de la situacion que guardan los trabajadores del Estado en la colectividad, tanto por
su marco legal como por su esfera de actuacion y de su proteccion social.

De esta manera, podemos afirmar que el método de nuestra rama de estudio le es
especial por cuanto a las particularidades de la realidad que presentan las instituciones
laborales burocriticas. El método juridico, que como hemos advertido es comtin a toda
investigacion de este corte, debe adaptarse para que resulte eficaz en la bisqueda de
conclusiones vélidas en la vida burocratica.

Asi, por ejemplo, le interesard al investigador observar las diversas actividades que
los buréeratas pueden desempeniar a favor del Estado, en relacién con la gran varie-
dad de tareas que éste tiene encomendadas por la legislacion y las maltiples formas de
organizacién administrativa de que puede hacer uso para tal fin; circunstancia que en
otra estera del conocimiento seguramente no tendria mayor relevancia o trascendencia.
Muiltiples son, de esta manera, las aplicaciones y adaptaciones que el estudioso del
Derecho burocrético debe propiciar en cuanto a la metodologia particular de esta rama
del saber, por lo cual, puede sostenerse que la disciplina cuenta con verdadera autono-
mia en este dmbito.

4. Autonomia académica y didictica del Derecho burocrético

E n lo académico, el Derecho burocrético cuenta con un amplio bagaje de doctrina
que se ha venido integrando a lo largo de varias décadas. Podemos afirmar que los
centros universitarios de mayor prestigio de nuestro pats han incluido la ensefianza de
la disciplina en sus correspondientes planes de estudio, como parte del derecho social.

Se cuenta actualmente con un ntimero importante de textos de la especialidad,
como se puede apreciar en la bibliografia que aparece al final de este articulo. Al mis-
mo tiempo, el prestigio académico de muchos de los profesores que imparten la disci-
plina le otorga un aval muy calificado a esta materia. En la Facultad de Derecho de la
UNAM, a guisa de ejemplo, la disciplina se imparte no solamente en la licenciatura sino

también en el posgrado de la misma. No omito comentar, igualmente, que en la carre-
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ra de Administracién Publica que imparte la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
de la propia UNAM se cursan varias asignaturas que tienen que ver con las actividades de
la burocracia, y desde luego se ensefia también el Derecho burocritico.

En cuanto a las organizaciones académicas en el foro nacional, es relevante el papel
de alta especialidad que tiene la Academia Mexicana de Derecho del trabajo y de la
Prevision Social, que agrupa a mds de mil abogados y que fuera fundada en 1960 (esto es
hace 53 afos) por el ilustre laboralista Don José de Jestis Castorena Zavala. A partir de
1969 y hasta 2012, estuvo presidida por el no menos prestigiado maestro Don Guillermo
Hori Robaina. Actualmente la dirige el Doctor Angel Guillermo Ruiz Moreno, quien es
uno de los mds destacados estudiosos del Derecho de la seguridad social en nuestro pais.

La Academia cuenta con una seccién interna dedicada al estudio del Derecho bu-
rocrdtico; el ex presidente Don Miguel de la Madrid Hurtado presidié esa seccién hasta
su muerte. A partir del presente afio de 2013 me ha correspondido encabezar la misma,
en unién de otros especialistas de la disciplina, como el Doctor Carlos Reynoso Castillo
como vicepresidente, y el Maestro Fernando Sdnchez Larraga como secretario. A lo largo
de toda su vida, la Academia ha celebrado congresos anuales sobre temas laborales en los
que, por supuesto, también se han tocado aspectos propios de los trabajadores al servicio
del Estado.

Debo sefialar, abundando sobre el punto, que también la Federacion de Sindica-
tos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE) cuenta con un importante centro
académico, el Instituto Nacional de Estudios Sindicales y de Administracién Publica,
fundado en 1978 que tiene reconocimiento de validez oficial de la Secretaria de Edu-
cacion Publica, en donde se imparte la licenciatura en Derecho burocritico, de la que
han egresado un ntimero muy considerable de abogados con esa especialidad.

Por todo lo anterior, concluimos en este apartado que existen suficientes elementos
académicos y diddcticos para confirmar la autonomfa del Derecho burocritico en el
contexto de la ciencia juridica, sin negar, claro, que existe una profunda relacién de

éste con otras diversas especialidades legales.

5. Autonomia legislativa del Derecho burocritico

l l no de los requisitos de mayor relevancia que exige la doctrina para considerar a

una rama del derecho como verdaderamente auténoma es que ésta cuente con

58



Consideraciones sobre la autonomia del Derecho burocrdtico en México

un cuerpo especializado de normas, ya sean leyes, reglamentos, decretos o acuerdos,
que le sean de aplicacion particular. Por ello los aspectos legislativos, que son inheren-
tes a este tema, adquieren amplia trascendencia, pues constituyen el material indivi-
dualizado de cada una de las disciplinas juridicas.

Considerando lo anterior, resulta evidente que el Derecho burocritico mexicano
posee un abundante contenido tanto en la esfera federal como en la de las entidades
federativas y los municipios. Dada la estructura federal de nuestro pafs, los tres 6rdenes
de gobierno del Estado tienen diversas competencias para regular el trabajo de sus ser-
vidores publicos, lo que produce una abundante cantidad de disposiciones de orden
laboral aplicables a los empleados publicos de cada una de esas esteras de gobierno.

Para soportar esta apreciacion, resulta conveniente presentar a continuacién un lis-
tado de distintas disposiciones, principalmente federales pero también de orden local,
que regulan diversos aspectos en materia laboral burocrética.

e Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
»  Articulo 123 apartado B.
»  Articulo 116 fraccion VI en materia de los Estados.
» Articulo 115 fraccion VIII en materia Municipal.
® Leyes reglamentarias del apartado B del articulo 123 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.
»  Ley Iederal de los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del apar-
tado B del articulo 123 constitucional.
» Ley Reglamentaria de la fraccién XIII bis del apartado B del articulo 123 de la
Constitucién politica de los Estados Unidos Mexicanos.
® Leyes que regulan el Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Piblica
Federal y el Distrito Federal.
»  Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal.
»  Ley del Servicio Publico de Carrera de la Administracién Piblica del Distrito
Federal.
e [istatutos del Servicio Profesional de Carrera de diversas entidades publicas.
»  LEstatuto de la Organizacién Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera
de la Cdmara de Diputados.
»  Estatuto del Servicio Civil de Carrera de la Cdmara de Senadores.
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»  Estatuto del Servicio Civil de Carrera de la Comisién Nacional de los Dere-
chos Humanos.
»  Estatuto del Servicio Profesional en Derechos Humanos de la Comisién de
Derechos Humanos del Distrito Federal.
»  Estatuto del Servicio Profesional de Carrera del Instituto Nacional de Estadis-
tica y Geografia.
»  Estatuto del Servicio Fiscal de Carrera.
»  Estatuto del Servicio Fiscalizador de Carrera de la Auditoria Superior de la
federacion.
»  Dstatuto del Servicio Profesional Agrario de Carrera en la Procuraduria Agraria.
»  Estatuto del Servicio Profesional de Carrera de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
»  Estatuto del Servicio Profesional en el Instituto Federal de Acceso a la Infor-
macion Publica.
e Legislacion electoral que toca aspectos laborales burocriéticos.
»  (Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.
I Estatuto del Servicio Profesional Electoral y del Personal del Instituto Fe-
deral Electoral.
»  (Cddigo de Instituciones y Procedimientos Electorales del Distrito Federal.
I Estatuto del Servicio Profesional Electoral y demds personal que labore en
el Instituto Electoral del Distrito Federal.
e Normas legales internas de cada entidad publica.
»  Condiciones Generales de Trabajo de la Dependencia.
»  Reglamentos de Escalafén
»  Reglamentos de Seguridad e Higiene.
e Legislacion burocrdtica local.
»  Constitucién Politica de cada uno de los Estados
»  Leyes del Servicio Civil de cada entidad en materia de Trabajadores del Esta-
do y Municipios.
»  Reglamentos de Condiciones Generales de Trabajo, Escalatén u otros.
»  Reglamentos Municipales de actividades laborales de sus trabajadores.

Como se observa en los apartados finales del cuadro anterior, dentro de la amplia can-
tidad de ordenamientos que rigen la vida laboral burocrdtica debemos contar también
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a las Condiciones Generales de 'Trabajo, que emiten los titulares de las dependencias es-
cuchando la opinién de los sindicatos; asimismo, se suelen emitir reglamentos de distinta
indole dentro de los que se destacanlos de escalafén, asi como los de seguridad e higiene.

En el cuadro anterior se advierte tambiénque en cada Estado existe un ctimulo de
normas laborales en materia burocrdtica, que incluyen desde la propia Constitucién
de la entidad, has las Leyes del Servicio Civil y los Reglamentos aplicables en materia
laboral de los servidores ptiblicos.

Se puede apreciar con facilidad que la autonomia legislativa del Derecho labo-
ral burocridtico tiene un fundamento extenso dada la gran cantidad de disposiciones
normativas que rigen la vida de los servidores publicos del Estado tanto a nivel federal
como del Distrito Federal, los Estados y los Municipios. Por lo mismo, se refrenda en
este apartado la autonomia de que goza nuestra disciplina.

6. Autonomia jurisdiccional del Derecho burocratico

tro de los pardmetros distintivos de la autonomia de las distintas disciplinas juri-

dicas es el que considera necesario que en el dmbito de la solucién de conflictos
existan instancias especializadas en la materia de que se trate, a mds de que se cuente
con una serie de procedimientos que por sus particularidades los distingan suficiente-
mente de otras dreas afines. Fon la materia que abordamos, la fraccién XII del apartado B
del articulo 123 de la Carta Magna establece, para cumplir el fin que anotamos, la
existencia del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, integrado segin lo previsto
en la Ley reglamentaria.

Resulta pertinente, por ello, hacer algunas reflexiones en torno al mencionado Tri-
bunal, pues no cabe duda que gran parte del desarrollo de la doctrina, los principios y
los criterios que hoy sostienen la autonomia al Derecho laboral burocritico mexicano
se han gestado en las resoluciones emitidas por el Pleno y por las Salas de este impor-
tante 6rgano jurisdiccional.

El Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje encuentra su fundamento legal
en lo dispuesto por la fracciéon XI1, del apartado B del articulo 123 constitucional, y en
el titulo séptimo de la correspondiente ley reglamentaria. Se trata, por lo tanto, de un
6rgano del Estado de cardcter constitucional, formalmente administrativo y material-
mente jurisdiccional, dotado de plena autonomia para dictar sus resoluciones.
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La existencia del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje obedece a la necesi-
dad de que se diriman legalmente las controversias que se susciten entre los trabajado-
res al servicio del Estado y los Poderes de la Unién, excepcién hecha del Poder Judicial
de la Federacién. Conoce también de los asuntos laborales relativos a los servidores
publicos del Distrito Federal. Le corresponde, igualmente, ventilar los conflictos que
se susciten entre las organizaciones sindicales de burdcratas, ya sea entre ellas o con sus
agremiados. Lleva el registro de los sindicatos de burdcratas federales, y otorga la toma
de nota a estos gremios de trabajadores del Estado.

Se trata de un 6rgano jurisdiccional de legalidad, estructurado de manera tripartita
y dotado de plena autonomia para dictar sus resoluciones y hacer cumplir sus deter-
minaciones. Se ha establecido de esta manera una jurisdiccion especifica de instancia
Unica que, como antes sefialamos, se encarga de conocer los conflictos individuales
que se susciten entre los titulares de las dependencias gubernamentales y sus trabajado-
res; de los conflictos colectivos que surjan entre el Estado y las organizaciones de traba-
jadores a su servicio; de los conflictos entre los miembros de un sindicato de burécratas
y su organizacién gremial asi como de los conflictos intersindicales en esta esfera.

En este somero andlisis sobre algunos puntos relativos a la naturaleza juridica
del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje es conveniente también hace algu-
nas consideraciones sobre la integracion tripartita que presenta, misma que difiere un
tanto de la que es propia de las Juntas de Conciliacién y Arbitraje. Varios autores se
han ocupado del tema, exponiendo sus particulares apreciaciones sobre este asunto,
considerando que por la manera en que se integran las salas del Tribunal no se da la
caracteristica tripartita propia de las instancias jurisdiccionales de tipo laboral, pues
se componen éstas por un representante del Gobierno federal, que es designado por
conducto de la Secretarfa de Gobernacién, un representante de los trabajadores, que
es designado por la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado
(FSTSE) —actualmente también participa en esta designacion la Federacién Democré-
tica de Sindicatos de Servidores Ptblicos (FEDESSP)— y un Magistrado Tercer Arbitro
designado por acuerdo de ambos representantes.

Sin embargo, consideramos que lo anterior no es causa para que se pierda el ca-
rdcter tripartita de este 6rgano jurisdiccional. A juicio nuestro, las Salas del Tribunal
conservan en esencia esa caracteristica de tripartismo, si bien ésta se presenta de for-
ma sui generis, por lo que no puede ser comparada exactamente con la integracién de

las Juntas de Conciliacién y Arbitraje en las que el tripartismo aparece mds nitido por
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su especial configuracién entre representacién patronal, representacién obrera y el
gobierno. Inclusive el representante del gobierno opera como Presidente de la Junta
Especial de la que se trate.

Es evidente que en el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje tal circunstan-
cia no serfa posible, ya que el Estado es precisamente quien va a fungir con la calidad
de “patron” de la relacion laboral y es parte activa del juicio, pues el vinculo de esa
relacion laboral lo establece la ley entre el titular de la dependencia y el trabajador.

Fue por estas razones que desde la configuracion propia del antiguo Tribunal de
Arbitraje y de las Juntas Arbitrales de las unidades administrativas, previstas en el Es-
tatuto Cardenista de 1938, se pensé en una férmula que fuera funcional y resultara
equitativa para las partes involucradas, llegando a este modelo en el que los represen-
tantes designados por el gobierno y por los trabajadores, designan a su vez, a un “tercer
arbitro”, que fungiria como Presidente ya de la Junta arbitral, en su momento, o ahora
como Presidente en las Sala del Tribunal. Ese modelo propio de integracién, que data
de aquellos afios, es el que sigue operando en la actualidad, de acuerdo con lo que pre-
vé el articulo 118 de la Ley Federal Burocritica.

Fn base a lo anterior, la critica que se suele hacer a la forma en la que se in-
tegran las salas del Tribunal no estd justificada, puesto que no habria otra manera
razonablemente adecuada y consensada para darles una diferente manera de confi-
guracién, que a la vez tienda a conservar la esencia tripartita propia de los tribunales
laborales de nuestro pafs.

Por otra parte, en los Estados, también existen Tribunales especificos que tienen la
competencia legal de dirimir los conflictos que se susciten entre los servidores ptblicos
del propio Estado y de los Municipios con el gobierno. Igualmente conocen de los
asuntos sindicales e intersindicales de los gremios laborales de cada entidad.

Estos Tribunales, en general, siguen en su organizacién los esquemas que pre-
senta el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, ya que tienen una integracién
tripartita, y en los casos de asuntos Municipales el representante del gobierno suele
ser alguna autoridad municipal, como sucede en el Estado de México, en donde este
tipo de controversias municipales actda como representante del gobierno el Sindico
de la Ciudad de Toluca.

También cabe sefalar que en algunos Estados su Tribunal burocrético estd ubica-
do en el Poder Judicial Local, cuestién que sucede en el Estado de Veracruz. A su vez,
en el Estado de Chihuahua la competencia para conocer de los conflictos laborales bu-
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rocrdticos de sus servidores publicos y los de los Municipios estd atribuida legalmente
al Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

En este apartado, en que analizamos los aspectos jurisdiccionales, llegamos vélida-
mente a la conclusién de que existen esferas competenciales muy precisas y especiali-
zadas para resolver los conflictos laborales que se dan entre los servidores publicos y el
Estado, por lo que concluimos que en este renglén hay elementos que vienen a abonar

en la configuracién auténoma de la disciplina en andlisis.

7. El Derecho burocritico en los criterios jurisprudenciales

La jurisprudencia es una figura juridica relevante en materia de imparticiéon de jus-
ticia, misma que en la actualidad ha tomado una mayor trascendencia. Bajo este
tenor, y dada la importancia de este punto resulta conveniente transcribir el contenido
del articulo 217 de la Ley de Amparo, que se refiere a los alcances de esta fuente de

interpretacién normativa.

Articulo 217. La jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, funcionando en pleno o en salas, es obligatoria para éstas tratdndose de la
que decrete el pleno, y ademds para los Plenos de Circuito, los tribunales colegiados
y unitarios de circuito, los juzgados de distrito, tribunales militares y judiciales del
orden comiin de los Estados y del Distrito Federal, y tribunales administrativos y del
trabajo, locales o federales.

La jurisprudencia que establezcan los Plenos de Circuito es obligatoria para los
tribunales colegiados y unitarios de circuito, los juzgados de distrito, tribunales
militares y judiciales del orden comin de las entidades federativas y tribunales
administrativos y del trabajo, locales o federales que se ubiquen dentro del circuito
correspondiente.

La jurisprudencia que establezcan los tribunales colegiados de circuito es obligatoria
para los érganos mencionados en el pdrrafo anterior, con excepcién de los Plenos de
Circuito y de los demds tribunales colegiados de circuito.

La jurisprudencia en ningiin caso tendrd efecto retroactivo en perjuicio de perso-

na alguna.
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Conforme a lo anterior, se aprecia que, si por determinadas razones juridicas en la
jurisprudencia de los Tribunales se reconoce como auténoma alguna disciplina juridi-
ca, es dable deducir que efectivamente dicha rama del saber legal es diferente a otras
en objeto y en su esencia normativa. kin materia burocrdtica, ademds, han sido muy
abundantes los criterios jurisprudenciales que abordan cuestiones de gran trascenden-
cia para la disciplina, ya porque interpretan el alcance de ciertas normas o ya porque
determinan una serie de puntos legales en su validez o, inclusive, porque ha definido la
inconstitucionalidad de otros temas que comprende esta rama juridica.

Desde épocas histéricas de las compilaciones jurisprudenciales, como es la Quin-
ta, que corrié de la integracién de la Suprema Corte a partir de la vigencia de la Cons-
titucion de 1917 y hasta julio de 1957; u otras mds cercanas, como la Novena Epoca,
cuya vigencia fue del 31 de diciembre de 1994 y hasta el afio 2011, en que se viene
integrando en el Semanario Judicial de la Federacion la Décima Epoca que es la ac-
tual, han abundado las tesis jurisprudenciales que tienen contenido relacionado con
el Derecho burocrético. Por lo mismo, hemos seleccionado algunos de los principales
criterios que han emitido los Tribunales Federales, tanto por parte de la Suprema
Corte o, en su caso, de los Tribunales Colegiados. Estos criterios han formado tanto
tesis jurisprudenciales como decisiones aisladas que se han considerado relevantes.
Adelante procedemos a transcribir varias de estas interpretaciones jurisprudenciales,
a fin de reforzar la visién que queremos dar sobre la autonomia del Derecho laboral

burocritico.
De la Quinta Epoca

EMPLEADOS PUBLICOS.

No quedaron comprendidos en el prerrogativa que consagra la fraccion XXII del ar-
ticulo 123 constitucional, para los trabajadores que empleen los particulares, pues la
Constitucion tendié a buscar el equilibrio ente el capital y el trabajo, como factores
de la produccidn, circunstancias que no concurren en el caso de las relaciones que
median entre el poder piiblico y los empleados que de él dependan.

Amparo administrativo en revision 1912/25. Quiroz J. M. 23 de febrero de 1929.

Unanimidad de cinco votos. La publicacién no menciona el nombre del ponente.
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Quinta Epoca; 2a. Sala; Semanario Judicial de la Federacién; Tomo XXV; p. 918
(Tesis Aislada)

TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, NATURALEZA
ESPECIAL DE SUS RELACIONES CON EL PODER PUBLICO.

No es correcta la tesis de que como los trabajadores del Estado no son sino una fraccion
de los trabajadores en general, debe aplicarse a aquéllos las disposiciones que rigen para
éstos, pues si es verdad que desde el punto de vista gramatical, la palabra trabajador
comprende a todo aquél que desarrolla una actividad fisica o intelectual, a cambio de
una retribucién convenida, también lo es que con los trabajadores al servicio del Fstado,
se celebra un contrato de naturaleza sui generis, que entra en realidad un acto adminis-
trativo, y es por ello que el articulo 20. de la Ley Federal del Trabajo, establece que los
servidores piiblicos no son sujetos de derecho obrero, sino que sus relaciones para con el
Estado, deben regirse por una ley especial, como lo es actualmente el estatuto juridico.

Amparo en revisién en materia de trabajo 4916/43. Secretarfa de Comunicaciones
y Obras Publicas. 23 de noviembre de 1943. Unanimidad de cuatro votos. Ausente:
Antonio Islas Bravo. Relator: Hermilo Lépez Sénchez.

Quinta Epoca; 4a. Sala; Semanario Judicial de la Federacién; Tomo LXXVIII;
p- 3836 (lesis aislada)

SUSPENSION, PROCEDENCIA DE LA.

Aun cuando es cierto que en términos generales existe una relacién de trabajo entre
el poder piblico y sus servidores, también lo es que esta relacién no tiene las carac-
teristicas de un verdadero contrato de trabajo, tal y como estd previsto en nuestra ley
laborista, supuesto que ésta tiende esencialmente a regular las actividades del capital
y del trabajo como factores de la produccion o sea en funciones econdmicas; lo que
no sucede en tratdndose del poder piblico y de sus empleados atenta nuestra organi-
zacién politica y social; porque, como se dijo las funciones encomendadas al Listado
no persiguen ningtin fin econémico, sino mds bien un objeto de control para la con-
vivencia de los componentes de la sociedad. Es por ello que no puede afirmarse que
exista paridad en los fendmenos juridicos enunciados, y por lo mismo, l6gicamente

no puede aceptarse que la jurisprudencia sustentada en relacién con la suspension,
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tratdndose de verdaderos contratos de trabajo, haya de regir ese fenémeno, cuando
se trata de trabajadores al servicio del Estado. Este razonamiento demuestra que los
agravios expresados por el tribunal responsable, también son infundados.

Amparo en materia de trabajo. Revision del incidente de suspension 4674/43. Jefe
del Departamento del Distrito Federal. 3 de abril de 1944. Relator: Roque Estrada.

Quinta Epoca; 4a. Sala; Semanario Judicial de la Federacién; Tomo LXXX;
p- 199 (Tesis Aislada)

TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO.

Aun cuando es cierto que en términos generales, existe una relacion de trabajo entre el
poder puiblico y sus servidores, también lo es que esta relacion no tiene las caracteristi-
cas de un verdadero contrato de trabajo, tal y como estd previsto en nuestra ley laboris-
ta, supuesto que ésta tiende esencialmente a regular las actividades del capital y del tra-
bajo como factores de la produccion, o sea, en funciones econdmicas; lo que no sucede
tratdndose del poder ptiblico y de sus empleados, atenta nuestra organizacién politico y
social, porque las funciones encomendadas al Estado, no persiguen ningtin fin econd-
mico, sino mds bien un objeto de control para la convivencia de los componentes de la
sociedad. Por esto no puede afirmarse que exista paridad entre los fenémenos juridicos
derivados del trabajo, cuando interviene por una parte el Estado y sus empleados, y
cuando intervienen un patrono y sus trabajadores, y por lo mismo, no puede aceptarse
que la jurisprudencia en relacion con la suspension, tratdndose de verdaderos contratos
de trabajo, haya de regir cuando se trata de trabajadores al servicio del Estado.

Amparo en materia de trabajo. Revisién del incidente de suspensién 3690/43. Jefe
del Departamento del Distrito Federal. 21 de abril de 1944. Relator: Roque Estrada.

Quinta Epoca; 4a. Sala; Semanario Judicial de la Federacién; Tomo LXXX;
p. 1175 (Tesis Aislada)

TRIBUNAL DE ARBITRAJE, SUSPENSION CONTRA LOS LAUDOS DEL.
De acuerdo con la fraccion 1 del articulo 124 de la Ley de Amparo, es correcta la re-
solucion del Tribunal de Arbitraje que concedié al gobernador del Distrito Federal la
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suspension contra la ejecucion del laudo que lo condend a reinstalar al quejoso en su
empleo, asi como a pagarle los salarios que haya dejado de percibir durante el tiempo
que esté fuera del servicio, pues aun cuando es cierto que, en términos generales, exis-
te una relacion de trabajo entre el poder piiblico y sus servidores, también lo es que
esta relacién no tiene las caracteristicas de un verdadero contrato de trabajo, en vir-
tud de que el Estado no persigue ningiin fin econdmico, asi como que estdn en juego
el interés social y ptiblico para otorgar la suspension, a fin de que no preste servicios
un trabajador del Estado, que carece de nombramiento, y que los sueldos correspon-
dientes se cubran precisamente a personas que tengan ese requisito, de acuerdo con el
presupuesto de egresos.

Queja en amparo en materia de trabajo 466/46. Rosas Maldonado Gilberto. 21 de
noviembre de 1946. Relator Antonio Islas Bravo.

Quinta Epoca; 4a. Sala; Semanario Judicial de la Federacion.; Tomo XC; p. 1988
(Tesis Aislada)

TRABAJADORES DEL ESTADO, TRATANDOSE DE LA SUSPENSION
NO ESTAN EN SITUACION JURIDICA IDENTICA A LA DE LOS
OBREROS EN GENERAL.

Aun cuando es cierto que, en términos generales, existe una relacién de trabajo entre
el poder piblico y sus servidores, también lo es que esta relacién no tiene las carac-
teristicas de un verdadero contrato de trabajo, tal como estd previsto en nuestra ley
laboral, supuesto que ésta tiende esencialmente a regular las actividades del capital
y el trabajo como factores de la produccién o sea, en funciones econdmicas; lo que
no sucede tratdndose del poder ptiblico y de sus empleados, atenta nuestra organi-
zacién politica y social, porque las funciones encomendadas al Estado no persiguen
ningiin fin econémico, sino mds bien un objetivo de control para la convivencia de
los componentes de la sociedad. Por ello no puede afirmarse que exista paridad en los
fendmenos juridicos enunciados y, por lo mismo, logicamente no puede aceptarse que
la jurisprudencia sustentada en relacion con la suspension, tratdndose de verdaderos
contratos de trabajo, haya de regir ese mismo fenémeno, cuando se trata de trabaja-
dores al servicio del Estado.
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Apéndice 1917-2000, Tomo V, Materia del Trabajo, Jurisprudencia, Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacién, p. 554, Cuarta Sala, tesis 681.

Quinta Epoca; 4a. Sala; Apéndice 1917-Septiembre 2011; Tomo II. Procesal cons-
titucional 1. Comtin Primera Parte - SCJN Novena Seccién - Suspension del acto
reclamado Subseccién 5 - Laboral; p. 1240 (Jurisprudencia)

De la Novena Epoca

TRABAJADORES DE CONFIANZA AL SERVICIO DEL ESTADO.
ORIGEN HISTORICO DE LOS CATALOGOS DE PUESTOS EN LOS
ORDENAMIENTOS BUROCRATICOS.

El Derecho burocrdtico se perfila como rama auténoma que evoluciona a partir del
administrativo y tiende a asemejarse al laboral; al excluirse a los empleados ptibli-
cos de la regulacion de la Ley Federal del Trabajo de mil novecientos treinta y uno,
surgieron intentos de normatividad propia que cristalizaron hasta el afio de mil no-
vecientos treinta y ocho al promulgarse el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de
los Poderes de la Unidn, que fue emulado por diversas legislaciones locales, le sucedié
otro estatuto en el ario de mil novecientos cuarenta y uno y hasta mil novecientos se-
senta se adiciond el articulo 123 constitucional por un apartado B en que se regulé lo
relativo a la relacién de los Poderes de la Unidén y del Gobierno del Distrito Federal
con sus servidores; en mil novecientos sesenta y tres se expidic su ley reglamentaria.
Los ordenamientos estatutarios burocrdticos encuentran origen en la exclusion de los
empleados puiblicos de la reglamentacién de la materia de trabajo entre particulares,
como ordenamientos encargados de regular una relacion de servicio que surgié del
derecho administrativo y no laboral. Se traté entonces de regulaciones que se desa-
rrollaron a partir de la recopilacion de los antecedentes aislados que existian sobre
el servicio publico, como acuerdos presidenciales, circulares y algunos intentos
de reglamentacion del articulo 89 fraccién 11 de la Constitucién Federal, que esta-
blece las facultades del Ejecutivo para el libre nombramiento y remocién de los em-
pleados puiblicos, cuyo nombramiento no esté determinado de otro modo en las leyes,
por ello es que a diferencia del sistema de la Ley Federal del Trabajo que atiende a la
naturaleza de la funcién desemperiada por el trabajador en cargos de inspeccion, vi-
gilancia, administracién y fiscalizacién y no a la denominacién que se dé al puesto,
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desde el origen de la materia se ha atendido al sistema de catdlogo para distinguir
entre los trabajadores que cuentan con la proteccién del articulo 123 apartado B de
la Constitucion Federal y sus leyes reglamentarias a nivel federal y local y aquellos
que siguen sujetos a la facultad de libre nombramiento y remocién mencionada.

CONTRADICCION DE TESIS 13/97. Entre las sustentadas por el Primer y Se-
gundo Tribunales Colegiados en Materia Civil y de Trabajo del Segundo Circuito.
13 de marzo de 1998. Cinco votos. Ponente: Genaro David Géngora Pimentel.
Secretario: Victor Francisco Mota Cienfuegos.

Tesis de jurisprudencia 31/98. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal,
en sesion privada de trece de marzo de mil novecientos noventa y ocho.

Novena Epoca; 2a. Sala; Semanario Judicial Federal y su Gaceta; Tomo VII, Mayo

de 1998; p. 581 (Jurisprudencia)

CONDICIONES GENERALES DE TRABAJO. A EFECTO DE QUE LA
ORGANIZACION CUMPLA LA FINALIDAD DEL MEJORAMIENTO Y
DEFENSA COLECTIVA DE SUS AGREMIADOS, EL TITULAR DE LA
DEPENDENCIA DEBE PONDERAR LA OPINION DEL SINDICATO
PLANTEADA.

Conforme al articulo 123, apartado B, fraccion X, de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y el Convenio 87 de la Organizacién Internacional
del 'Trabajo, los trabajadores al servicio del Estado tienen, como garantia social, el
derecho a la libre asociacion para la defensa de sus intereses y de elegir libremente
la organizacién sindical de su preferencia; lo cual obliga al Estado, tanto a respetar la
decision de aquéllos para constituir las organizaciones de tal naturaleza, como de
abstenerse de intervenir para limitar o restringir la facultad de redactar sus estatutos,
elegir sus representantes y determinar sus demds actividades. Por otra parte, en el
orden normativo mexicano existe la bilateralidad en la negociacion de la contrata-
cion colectiva, como ocurre con los trabajadores regidos por el apartado A del citado
precepto constitucional; no obstante lo anterior, tratdndose de los que se rigen por
el apartado B del mencionado numeral 123, existia la unilateralidad en la fijacién
de las condiciones de trabajo por parte del patrén, hasta que fue modificado con la
expedicion de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, publicada en
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el Diario Oficial de la Federacién el 28 de diciembre de 1963, la que en su articulo
87, vigente hasta el 28 de enero de 1976, establecia: “Las condiciones generales de
trabajo se fijardn por los titulares de la dependencia respectiva, oyendo al sindicato
correspondiente.”; sin embargo, dicha obligacién de fijar las condiciones de trabajo
oyendo al sindicato fue sustituida con la reforma al indicado precepto 87, publicada
en el aludido medio de difusion oficial de 31 de diciembre de 1975, para sefialar:
“Las condiciones generales de trabajo se fijardn por el titular de la dependencia res-
pectiva, tomando en cuenta la opinién del sindicato correspondiente a solicitud de
éste, se revisardn cada tres afios.”, reforma que, del proceso legislativo del cual derivé,
se advierte que tuvo por objeto darle un mayor efecto a la facultad de opinar de los
sindicatos, por lo que ahora los titulares de las dependencias tienen la obligacién de
oirlos y tomar en consideracion sus argumentos al momento de emitir las condiciones
generales de trabajo o al pedir su revisién. En esa tesitura, se concluye que el mejo-
ramiento y defensa colectiva de los sindicatos de los trabajadores burocrdticos sélo
puede llevarse a cabo a través de que el titular de la dependencia correspondiente
pondere la propuesta de las condiciones generales de trabajo planteadas por el sindi-
cato, pues sélo asi se dard certidumbre a los empleados de influir en las condiciones
laborales que serdn fijadas por aquél.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA DE TRABAJO DEL PRI-
MER CIRCUITO

Amparo en revisién 156/2008. Sindicato Nacional de Controladores de Transito
Aéreo. 23 de febrero de 2009. Unanimidad de votos. Ponente: Héctor Arturo Mer-
cado Lépez. Secretaria: Alma Ruby Villarreal Reyes.

Novena Epoca; T.C.C.; Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta; Tomo
XXX, Julio de 2009; p. 1901 (Tesis Aislada)

SINDICATOS. EL ARTICULO 75 DE LA LEY FEDERAL DE LOS
TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO QUE, PROHIBE LA
REELECCION DE SUS DIRIGENTES, CONTRAVIENE LA LIBERTAD
SINDICAL QUE ESTABLECE EL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.
Liste precepto, en su apartado B, fraccién X, establece, entre otros principios bdsicos, que
los trabajadores al servicio del Fstado tienen el derecho de asociarse para la defensa de sus
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derechos comunes, garantia que esta Suprema Corte ha interpretado con toda amplitud que
es acorde con el espiritu libertario del Constituyente, por lo cual ha de entenderse que tienen
derecho a constituir las organizaciones que estimen convenientes, de afiliarse a ellas con-
forme a sus estatutos, con base en los cuales pueden elegir libremente a sus representantes,
sefialando el tiempo que deben durar en sus cargos, asi como organizar su administracion,
actividades y programas de accion, sin que se admita prohibicién o limitante alguna en re-
lacién con la eleccién de sus dirigentes o con el término que éstos deben durar en sus cargos,
debiendo advertirse que el convenio internacional niimero 87, aprobado por el Senado de la
Republica, y publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el dieciséis de octubre de mil
novecientos cincuenta, coincide plenamente con este principio constitucional. Por tanto, co-
mo el articulo 75 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado establece que
“Queda prohibido todo acto de reeleccién dentro de los sindicatos.”, ha de concluirse que tal
prohibicién viola la citada libertad sindical al intervenir en la vida y organizacién interna
de los sindicatos, pues impide el ejercicio del derecho de las organizaciones sindicales para
que elijan libremente a sus representantes y para que puedan actuar en forma efectiva e
independiente en defensa de los intereses de sus afiliados, sin que pase inadvertido para la
Suprema Corte que la reeleccion de dirigentes sindicales que el articulo impugnado prohi-
be, es un derecho libertario que si es mal ejercido puede estratificar clases dominantes dentro
de los propios trabajadores con todos los vicios que como consecuencia suelen darse, pero el
impedimento de tan deplorable e indeseado resultado, no puede lograrse mediante la restric-
cién de las libertades sindicales que otorga nuestra Constitucién, sino a través del ejercicio
responsable, maduro y democrdtico que los propios trabajadores hagan de sus derechos.

PLENO

AMPARO EN REVISION 572/2000. Sindicato Nacional de Controladores de
Transito Aéreo. 13 de junio de 2000. Once votos. Ponente: Juan Diaz Romero.
Secretaria: Silvia Elizabeth Morales Quezada.

E1Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy once de julio en curso, apro-
b6, con el niimero CXXVI1/2000, la tesis aislada que antecede; y determiné que la
votacion es idénea para integrar tesis jurisprudencial. México, Distrito Federal, a
once de julio de dos mil.

Novena Epoca; Pleno Suprema Corte; Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta; Tomo XII, Agosto de 2000; p. 149 (Tesis Aislada)
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SINDICACION UNICA. LAS LEYES O ESTATUTOS QUE LA PREVEN,
VIOLAN LA LIBERTAD SINDICAL CONSAGRADA EN EL ARTICULO
123, APARTADO B, FRACCION X, CONSTITUCIONAL.

Ll articulo 123 constitucional consagra la libertad sindical con un sentido pleno de
universalidad, partiendo del derecho personal de cada trabajador a asociarse y reco-
nociendo un derecho colectivo, una vez que el sindicato adquiere existencia y perso-
nalidad propias. Dicha libertad debe entenderse en sus tres aspectos fundamentales:
1. Un aspecto positivo que consiste en la facultad del trabajador para ingresar a un
sindicato ya integrado o constituir uno nuevo; 2. Un aspecto negativo, que implica la
posibilidad de no ingresar a un sindicato determinado y la de no dfiliarse a sindicato
alguno; y 3. La libertad de separacion o renuncia de formar parte de la asociacion.
Ahora bien, el mandamiento de un solo sindicato de burdcratas por dependencia
gubernativa que establezcan las leyes o estatutos laborales, viola la garantia social de
libre sindicacién de los trabajadores prevista en el articulo 123, apartado B, fraccién X,
de la Constitucién Federal de la Repiiblica, toda vez que al regular la sindicacién
tnica restringe la libertad de asociacion de los trabajadores para la defensa de sus
intereses.

ElTribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el veintisiete de mayo en curso,
aprobd, con el nimero 43/1999, la tesis jurisprudencial que antecede. México,

Distrito Federal, a veintisiete de mayo de mil novecientos noventa y nueve.

Por ejecutoria de fecha 9 de septiembre de 2005, la Segunda Sala declaré inexis-
tente la contradiccion de tesis 15/2005-PL en que participé el presente criterio.

Novena Epoca; Pleno; Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; Mayo de
1999; p. 5 P/J/4399 (Jurisprudencia)

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS DE CARACTER FEDERAL.

SU INCLUSION EN EL ARTICULO 1°. DE LA LEY FEDERAL

DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, ES
INCONSTITUCIONAL.

Ll apartado B del articulo 123 constitucional establece las bases juridicas que deben
regir las relaciones de trabajo de las personas al servicio de los Poderes de la Unién
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y del Gobierno del Distrito Federal, otorgando facultades al Congreso de la Unién
para expedir la legislacion respectiva que, como es [6gico, no debe contradecir
aquellos fundamentos porque incurriria en inconstitucionalidad, como sucede con
el articulo 1°. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado que suje-
ta al régimen laboral burocrdtico no sélo a los servidores de los Poderes de la Union
y del Gobierno del Distrito Federal, sino también a los trabajadores de organismos
descentralizados que aunque integran la administracién piiblica federal descen-
tralizada, no forman parte del Poder Ejecutivo Federal, cuyo ejercicio corresponde,
conforme a lo establecido en los articulos 80, §9 y 90 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, al presidente de la Repiiblica, segtin atribuciones
que desemperia directamente o por conducto de las dependencias de la administra-
cién puiblica centralizada, como son las Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos. Por tanto, las relaciones de los organismos piiblicos descentrali-
zados de cardcter federal con sus servidores, no se rigen por las normas del apartado B
del articulo 123 constitucional.

El Tribunal Pleno en su sesién privada celebrada el quince de enero en curso,
por unanimidad de once votos de los Ministros: presidente José Vicente Aguinaco
Alemdn, Sergio Salvador Aguirre Anguiano, Mariano Azuela Giiitrén, Juventino
V. Castro y Castro, Juan Diaz Romero, Genaro David Géngora Pimentel, José de
Jests Gudifio Pelayo, Guillermo I. Ortiz Mayagoitia, Humberto Romdn Palacios,
Olga Maria Sanchez Cordero y Juan N. Silva Meza; aprobé, con el ntimero 1/1996
la tesis de jurisprudencia que antecede; y determiné que las votaciones de los pre-
cedentes son idéneas para integrarla. México, Distrito Federal, a quince de enero
de mil novecientos noventa y seis.

Véase la ejecutoria publicada en el Semanario Judicial de la Federacién, Tomo 11,
p- 42, correspondiente al mes de agosto de 1995.

Novena Epoca; Pleno Suprema Corte; Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta; Tomo 111, Febrero de 1996; P/J/1/96 p. 52 (Jurisprudencia)
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De la Décima Epoca

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS DEL ESTADO DE
AGUASCALIENTES. LOS ARTICULOS lo., 20., 40. Y 132, FRACCION I,
DEL ESTATUTO JURIDICO QUE REGULA LAS RELACIONES
LABORALES CON SUS TRABAJADORES Y OTORGA COMPETENCIA
AL TRIBUNAL DE ARBITRAJE PARA CONOCER DE LOS
CONFLICTOS RESPECTIVOS, SON INCONSTITUCIONALES.

Si bien los organismos descentralizados del stado de Aguascalientes integran la ad-
ministracion piiblica paraestatal y, por ende, pueden ubicarse dentro del campo de
actuacién del Poder Ejecutivo local en sentido amplio, lo cierto es que no forman
parte de la administracion publica centralizada, ya que se erigen como entidades pa-
raestatales con personalidad juridica y patrimonio propios. En ese sentido, la des-
centralizacion que les reconoce existencia y atributos distintivos es la caracteristica
fundamental que define un tratamiento distinto por mandato constitucional, para que
las relaciones laborales con sus trabajadores se regulen conforme al apartado A del
articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley Fe-
deral del Trabajo expedida por el Congreso de la Unidn, y los conflictos laborales que
lleguen a suscitarse entre ellos los resuelva la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje.
En consecuencia, los articulos lo., 20., 4o. y 132, fraccion I, del Estatuto Juridico de
los Trabajadores al Servicio de los Gobiernos del Estado de Aguascalientes, sus Muni-
cipios y Organismos Descentralizados, al establecer las bases generales para regular
las relaciones de trabajo entre los organismos descentralizados locales y sus trabajado-
res, y otorgar competencia al Tribunal de Arbitraje de la entidad para conocer de los
conflictos laborales entre ellos, violan los articulos 73, fraccion X, 116, fraccion VI 'y
123, apartado A, fraccién XXXI, inciso b), punto 1, y apartado B (en su encabezado)
constitucionales, porque la Legislatura Estatal no estd facultada para emitir leyes que
regulen esos aspectos, pues corresponden exclusivamente al Congreso de la Unién.

Tesis de jurisprudencia 181/2012 (10a.). Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesién privada del veintiuno de noviembre de dos mil doce.

Décima Epoca; 2a. Sala; Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta; Libro
XVI, Enero de 2013, Tomo 2; 2*/J/181/2012, p. 733 (Jurisprudencia)
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ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS DE CARACTER MUNICIPAL.
SUS RELACIONES LABORALES SE RIGEN POR EL APARTADO A

DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL (SISTEMA DE AGUA
POTABLE Y ALCANTARILLADO DE SAN FRANCISCO DEL RINCON

Y SISTEMA DE AGUA POTABLE, ALCANTARILLADO Y
SANEAMIENTO DEL MUNICIPIO PURISIMA DEL RINCON,

AMBOS DEL ESTADO DE GUANAJUATO).

El'Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido que
los organismos descentralizados de cardcter federal y local no forman parte de sus respec-
tivos Poderes Ejecutivos; y que los Poderes Legislativos de cada entidad federativa estdn
facultados tinicamente para expedir leyes reglamentarias del apartado B del articulo
123 de la Constitucion Politica de los Iistados Unidos Mexicanos, en razén de que su di-
verso numeral 116, fraccién VI, los autoriza a expedir leyes que regirdn las relaciones de
trabajo entre los Estados (Poderes Locales) y sus trabajadores. Dichos principios impe-
ran igualmente respecto del régimen municipal, pues si bien es cierto que los organismos
descentralizados de cardcter municipal integran la administracién publica paramuni-
cipal, y por ello pertenecen al Municipio, también lo es que no forman parte del Ayun-
tamiento, en tanto que no tienen por objeto despachar los negocios del orden adminis-
trativo, sino prestar auxilio para la ejecucion de cuestiones atinentes al desarrollo econd-
mico y social, como es la atencién de los servicios publicos. Consecuentemente, la regu-
lacién de las relaciones laborales de los trabajadores de los organismos descentralizados
de cardcter municipal del Estado de Guanajuato escapa a las facultades legislativas que
corresponden al Congreso de dicho Estado y, por ello, a los organismos descentralizados
de sus Municipios, como son el Sistema de Agua Potable y Alcantarillado de San Fran-
cisco del Rincén y el Sistema de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento del Muni-
cipio Purisima del Rincén, que tienen por objeto la prestacion de servicios puiblicos, les
resulta aplicable el apartado A del articulo 123 constitucional, siendo facultad exclusiva
del Congreso de la Unién legislar en materia del trabajo en lo general, en términos del
articulo 73, fraccién X, iltima parte, de la propia Constitucion; resultando asi que no
se rigen por la Ley del Trabajo de los Servidores Puiblicos al Servicio del Listado y de los
Municipios expedida por el Congreso del Estado de Guanajuato.

CONTRADICCION DE TESIS 172/2011. Entre las sustentadas por los Tribu-

nales Colegiados Primero en Materias Administrativa y de Trabajo y Primero en
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Materias Civil y de Trabajo, ambos del Décimo Sexto Circuito. 7 de septiembre de
2011. Mayoria de cuatro votos. Disidente: José Fernando Franco Gonzilez Salas.
Ponente: Luis Marfa Aguilar Morales. Secretaria: Ursula Herndndez Maquivar.
Tesis de jurisprudencia 169/2011. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tri-
bunal, en sesion privada del cinco de octubre de dos mil once.

Esta tesis fue objeto de la denuncia relativa a la contradiccion de tesis 521/2012,
desechada por acuerdo de 26 de noviembre de 2012.

Décima Epoca; 2a. Sala; Suprema Corte, Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta; Libro 11, Noviembre de 2011, Tomo 1; 2%/]/169/2011, p. 328 (Jurisprudencia)

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS. LAS RELACIONES LABORALES
CON SUS TRABAJADORES SE RIGEN POR EL APARTADO A

DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL Y LA LEY FEDERAL DEL
TRABAJO, POR LO QUE LA COMPETENCIA PARA RESOLVER

LOS CONFLICTOS RESPECTIVOS CORRESPONDE A LAS JUNTAS

DE CONCILIACION Y ARBITRAJE.

De los articulos 73, fraccion X, 116, fraccion VIy 123, apartado A, fraccién XXXI, in-
ciso b), punto 1, y apartado B (en su encabezado), de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, se advierte que las relaciones laborales de los Poderes de
la Unién, del Gobierno del Distrito Federal y de los Listados de la Reptiblica con sus
trabajadores deben regularse a través de las leyes en materia laboral que se expidan
dentro de su dmbito competencial las cuales estdn sujetas a las bases establecidas
por el apartado B del aludido articulo 123; en tanto que las relaciones laborales de
los organismos descentralizados con sus trabajadores deben regirse por el apartado
A del referido precepto y por la Ley Federal del Trabajo, en razén de que dichos
organismos tienen personalidad juridica propia, es decir, estdn descentralizados, y
es ese cardcter distintivo el que define un tratamiento diferente para esos efectos por
mandato constitucional, aunque se ubiquen dentro de la administracion publica
paraestatal encabezada por el titular del Poder Ejecutivo, no se trate propiamente
de empresas o no persigan fines lucrativos e independientemente de lo que establez-
can al respecto otros ordenamientos secundarios. Ein consecuencia, los conflictos la-
borales entre dichos organismos y sus trabajadores son competencia de las Juntas de
Conciliacién y Arbitraje, conforme a la normativa que rige sus relaciones laborales.
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Tesis de jurisprudencia 180/2012 (10™.). Aprobada por la Segunda Sala de este Alto
Tribunal, en sesién privada del veintiuno de noviembre de dos mil doce.

Décima Epoca; 2°. Sala; Suprema Corte; Semanario Judicial de la Federacién y
su Gaceta; Libro XVI, Enero de 2013, Tomo 2; 2°./J/180/2012. p. 734 (Jurispru-
dencia)

A mds de las jurisprudencias y tesis relevantes transcritas, resulta importante comen-
tar que multiples fenémenos del Derecho burocrdtico han dado materia para que
de €l surjan criterios del mds alto nivel en los Tribunales, como es el caso de la tesis
intitulada TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERAQUICAMEN-
TE POR ENCIMA DE LAS LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO
RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL, emitida por el Pleno de la Su-
prema Corte de Justicia en la Novena Epoca bajo el registro 192867 de noviembre
de 1999, Tomo X, pdgina 46 del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
que en su momento ubicé a esos instrumentos del Derecho internacional en un se-
gundo nivel, inmediatamente después de la Constitucién y por encima de las Leyes
Federales y Locales. Esta tesis aislada de amplisima relevancia, surgié precisamente
al conocer el Pleno de la Corte del amparo en revisién 1475/98 promovido por el
Sindicato Nacional de Controladores de Trdnsito Aéreo, cuyo juicio original se ven-
til6 en el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, esto es en materia laboral
burocritica.

Debo aclarar que por las amplias reformas que se hicieron al texto de la Constitu-
cién en materia de Derechos humanos y que se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 10 de junio de 2011, el contenido de esa tesis de la Corte ha quedado
sin efecto préctico, toda vez que el texto actual del articulo 1° de nuestra Ley Superior,
equipara el valor juridico de los Tratados Internacionales aceptados por nuestro pafs
en materia de Derechos humanos a la propia Constitucién. Por ello, en la doctrina se
habla ahora de un “bloque de constitucionalidad” sobre este particular.

Podemos sefialar, que han sido los criterios jurisprudenciales de los Tribunales fe-
derales, especialmente los que ha emitido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
elementos que vienen impactando de manera definitiva el contenido del Derecho bu-
rocratico. Cuestion que se ha dado en asuntos que atafien tanto a las relaciones indivi-
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duales, como a las de orden colectivo, especialmente en cuanto a las reglas organizati-
vas de los sindicatos de servidores del Estado.

En efecto, los criterios de la Corte sobre la libertad de sindicacion, la posibilidad
de reeleccién de los dirigentes sindicales, la pluralidad de sindicatos en las dependen-
cias, y otros temas, han transformado de manera profunda la normatividad propia de
este sector laboral de la nacion.

Por las razones anteriores, concluimos que la abundancia de criterios jurispruden-
ciales nos lleva a entender que en materia laboral burocritica los Tribunales federales
han hecho todo un gran apartado. Tal circunstancia nos conduce a entender que esta
disciplina tiene abundante contenido, que la distingue con claridad de otras materias
juridicas, y viene a refrendar la calidad auténoma de la disciplina en andlisis.

8. Apreciacion final

1 Derecho burocrdtico representa hoy en dia la disciplina juridica que busca, por

una parte, brindar al trabajador del Estado las garantias legales que dignifiquen sus
servicios y su bienestar personal y familiar por la otra, el Derecho burocrdtico moderno
estd dejando en claro que deberdn armonizarse de mejor manera esas garantias labora-
les, con la indeclinable determinacion del Estado por cumplir con su misién central de
atender con eficiencia los asuntos ptiblicos de la sociedad y sus servicios.

El Derecho laboral burocrético se encuentra actualmente en una etapa de profun-
da transicion, que desde luego ha repercutido en las actividades del Tribunal Federal de
Conciliacién y Arbitraje. Es nuestra conviccién que el Derecho burocrético mexicano
ha venido adquiriendo un signo renovador, que se ird profundizando y perfeccionando
en los afos por venir.

Resulta importante considerar, igualmente, que México estd enfrentando notables
transformaciones sociales, como resultado de los procesos de modernizacion que esta-
mos viviendo. En tal contexto, se han venido proponiendo por el Ejecutivo, y por las
fuerzas politicas representadas en el Congreso, una serie de iniciativas para lograr una
amplia reforma del Estado y una modernizacién de los procesos productivos en las
dreas mds sensibles de la economia y los adelantos de la tecnologa.

Serd importante que en este afdn transformador y de renovacién, se analicen pron-

to los cambios legales que estd necesitando de manera inaplazable la legislacion laboral
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de los servidores del Estado, tanto para que se incluyan los nuevos criterios derivados de
la jurisprudencia, como también para que dichas adecuaciones del ordenamiento la-
boral burocritico sirvan como un moderno instrumento institucional en el logro de las
metas superiores de la nacién.

En este panorama, se significa atin mds el trascendente papel social que adquiere
el Tribunal Iederal de Conciliacién y Arbitraje, como el érgano jurisdiccional de espe-
cializacién laboral que cumple con la trascendente funcién de armonizar las relaciones
de los servidores puiblicos del Estado, al resolver los problemas laborales que se suscitan
en el seno de la administracion publica federal, en el Gobierno del Distrito Federal, en
el Poder Legislativo Federal, y otras entidades que la ley sefiala.

Para finalizar, debemos refrendar en este 50 aniversario el compromiso de los inte-
grantes del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje de velar por hacer efectivo el
nuevo marco y paradigma constitucional que define y defiende los Derechos humanos
en el pais, ya que la importante reforma del afio 2011 en esta materia debe ser un vigo-
roso motor de cambio para la imparticién de justicia. El nuevo marco legal que desde
la caspide constitucional ubica a la persona humana como el centro de toda tarea de
imparticién de justicia deberd traer consigo un cambio de mentalidad de los juzgado-
res, para que al resolver las controversias no sélo se tenga en cuenta la fria letra de la
Ley sino que se entiendan de manera profunda los valores superiores que ahora estin
protegidos por la normatividad propia de los derechos fundamentales.

La mision de impartir justicia, que es una de las mds altas encomiendas a que pueda
aspirar el ser humano, deberd ser también reorientada en su esencia, para que todo fallo
del Tribunal, a més de aplicar el derecho, actualice la justicia y otorgue plena vigencia
a los derechos bdsicos de las personas, entrelazando en sus argumentaciones los mejores
criterios de la jurisprudencia nacional e internacional. Este serd, estoy seguro, el derrote-
10 que en afios futuros seguird el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje.
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Constitucionalismo laboral burocratico
Dr. Hugo Ttalo Morales Saldafia”

SUMARIO: Prélogo. 1. Elementos fundamentales. 2. Evolucién expansiva.
3. Servidores puiblicos. 4. Constitucion mexicana. 5. Reglamentaciones estatales.
6. Proyectos legislativos. 7. Estatutos juridicos federales. 8. Comentarios finales

Prélogo

a doctrina contemporinea califica de constitucionalismo social a la inclusion en la

Carta Magna de los derechos fundamentales de las fuerzas productivas; las cuales,
al intervenir en la redaccién de ese cuerpo legislativo, exigieron el reconocimiento de
sus principios esenciales.

Las reglamentaciones ordinarias, al no satisfacer su anhelo, las obligaron a luchar
por sus privilegios en el orden jerdrquico maximo, considerando que de esta forma el
Fstado se verfa en la necesidad de un detalle de sus conquistas y avances con mayor
precision, provocando asi el respeto absoluto, debido a su cardcter constitucional.

Estas razones provocaron el nacimiento en la Carta Fundamental mexicana de su
capitulo denominado “Del trabajo y la prevision social”, que en sus diversas fracciones
expresa las garantias esenciales del trabajador. En los albores del siglo XX, los conceptos
sobre derecho constitucional describian las caracteristicas fundamentales del Estado;
sin embargo, los factores reales del poder (parafraseando a Fernando Lasalle), al formar
parte de la asamblea legislativa, exigieron la modificacién de conceptos para incluir asi
esos derechos esenciales, alejandose de todo principio tedrico; y esto fue, precisamente,
lo que ocurrié en México.

Catedrético de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México y tratadista de
Derecho del trabajo.
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Las fuerzas sociales, durante tantos siglos oprimidas, se ven liberadas a conse-
cuencia de una lucha fratricida y sangrienta; y al tener la oportunidad de legislar
crean un nuevo precepto juridico que provoca el nacimiento de las garantias sociales,
llamadas asi para distinguirlas de las individuales, que formaban la parte dogmatica
de toda constitucién.

Pero esta posicion no se limité a establecer un marco juridico de referencias para
las leyes ordinarias; el legislador mexicano, temeroso de futuras interpretaciones erré-
neas, dicté en detalle las bases esenciales de las garantias obreras, obligando asi a una
reglamentacion derivada inequivoca.

Con posterioridad, la asamblea de Weimar, siguiendo a sus ide6logos, aplicé estos
principios creyendo en su originalidad, hasta que investigaciones posteriores demostra-
ron que el consitucioinalismo social habia nacido con anterioridad en Lationoamérica.

Debemos agregar, que la Constitucién de Alemania se abrogé con el nacional so-
cialismo, mientras que la nuestra continda vigente.

Mucho es lo que podriamos comentar al respecto, pero nos conformamos con re-
cordar que a partir de la segunda postguerra en todos los paises ha sido una regla la in-
clusién de garantias sociales en sus cartas fundamentales, modificando a nivel doctrinal
la definicién que se tenia sobre el Derecho constitucional.

Pero, ;qué instituciones debe comprender esta nueva parte de la legislacion? es
decir, cudles deben ser los conceptos esenciales?

1. Elementos fundamentales

Asaber, y aplicando principios genéricos por lo menos deben integrarse con:

jabl
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Derecho al trabajo
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h) Vacaciones periédicas

i) Salarios minimos

j) Labores insalubres y peligrosas
k) Proteccion a mujeres y menores
1) Derecho de asociacién

m) Derecho de huelga

n) Contratacién colectiva

i) Jurisdiccion laboral, etc.

No olvidemos, sin embargo, que el Derecho es evolutivo y jamds permanece estdtico;
caracteristica que se destaca con mayor precision en material laboral, cuyos principios
se transforman continuamente, a grado tal que la idea que se tenfa sobre esta disciplina
en el siglo pasado, no es ni pdlido reflejo de la actual. Es tal la celeridad de su transfor-
macién, que muchas de las ensefianzas de nuestros maestros tradicionales se han vuelto
obsoletas y constituyen simplemente conocimientos fundamentales expuestos en obras
cldsicas, pero inoperantes en la actualidad social y econémica en que se vive.

Dificil tarea la del juslaboralista, quien continuamente debe adaptarse a esta evo-
lucién, olvidando conceptos tradicionales y creando nuevos principios; de lo contrario
sus conocimientos se vuelve piezas de museo.

Con cudnta razén Mario de la Cueva insistia que el Derecho del trabajo es expan-
sivo, inconcluso, concreto, actual e imperativo; caracteristicas esenciales de una nue-
va disciplina cuyas instituciones no se han explorado del todo, y sobre la que mucho
tenemos que investigar para su aplicacién en este mundo que se transforma en cada

momento.

2. Evolucién expansiva

1 Derecho laboral, que surge en el medio obrero durante la revolucién industrial,

inicia su vigencia sélo para el trabajador que desarrolla un esfuerzo fisico, exclu-
yendo a todo aquel que se encontraba fuera de dicho sector; sin embargo, lentamente
gano terreno para incluyir también a quienes laboran en el campo, comercio, oficinas,
etc., calificando a este grupo, es decir a todos aquellos que son susceptibles de crear
riquezas al combinarse con el capital, como sector productivo.

85



El Derecho Laboral Burocrdtico y el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje

Poco a poco, sin embargo, se advirtibque no debe concretarse a tutelar a grupos
econdmicos, sino a todas las personas que desarrollan labores subordinadas, con in-
dependencia del objetivo que se persiga, y asi amplié una vez mds su radio de accién,
otorgando la garantia social a todo aquel que presta servicios subordinados.

Por tltimo, le arrebaté al Derecho administrativo instituciones fundamentales para
incorporarlas en sus principios, y en una lucha que todavia no ha concluido, reconocié

como trabajadores al personal que presta servicios al Estado.

3. Servidores publicos

S in embargo, la aplicacién absoluta de sus términos no se ha logrado del todo, puesto
que un gran sector de la burocracia se encuentra excluido y muchas instituciones
no han logrado su aplicabilidad; basta recordar los principios de la administracion re-
feridos a los funcionarios, que los aisla de toda posibilidad de trato laboral; o bien, la
interpretacion sui generis que se hace sobre el derecho de asociacién y huelga, que
impide su ejercicio real, sin olvidar al personal de confianza, que se encuentra en el
limbo juridico. Es largo el camino que aun falta por recorrer para aplicar en este medio
todos los principios tradicionales.

Rudolf Von Thering nos recordaba a finales del siglo XIX: “el derecho es una lucha
constante, permanente, inflexible”. Aplicando sus consejos a la materia laboral, casi afir-
marfamos que pensaba en nuestra disciplina cuando escribié su “lucha por el derecho”.

En efecto, no existe ninguna otra materia juridica, rodeada de tanta sangre, luchas
fratricidas, injusticias, sinsabores y dolor como en el Derecho laboral; nada ha sido facil
para el trabajador, nada le serd ficil en el futuro, pero la Constitucién social, en sus
principios, ha marcado una etapa irreversible en su lucha por el derecho, demostrando
con ello que la justicia siempre estd de parte de la razon.

4. Constitucién mexicana
Desde 1917, la carta fundamental se consigné en sus principios los derechos

sociales de los servidores ptblicos, en los términos que a continuacién se

expresan:
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“El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados deberdn expedir leyes
sobre el trabajo, fundadas en las necesidades de cada regién, sin contravenir las bases
siguientes, las cuales regirdn el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domés-
ticos y artesanos, y de una manera general todo contrato de trabajo”

De la lectura anterior se infiere que el legislador mexicano, adelantindose a la doctrina
tradicional, no se limit6 a regular el trabajo econémico; es decir; la prestacién del ser-
vicio con afdn lucrativo, sino ademds toda actividad subordinada, independientemente
de sus finalidades.

Como una consecuencia, quedaron incluidos los empleados publicos siempre y
cuando desarrollaran sus actividades para cualquier entidad estatal, en los dmbitos fe-

deral, local o municipal.

5. Reglamentaciones estatales

I |: n cumplimiento de estos dispositivos legales, las primeras leyes publicadas por las
entidades federativas que regulaban el articulo 123 partieron de estos principios e
incluyeron en sus cuerpos normativos al empleado publico.

a) LEY DEL TRABAJO Y DE LA PREVISION SOCIAL DEL ESTADO DE
SINALOA DE 3 DE OCTUBRE DE 1918.

Articulo 13. Serd objeto de la presente ley todo trabajo prestado a la agricultura, la
industria, el comercio, la mineria, empresas de transporte, obras, caminos, canales,
construccion de edificios, obras puiblicas del Estado y de los Municipios y, en gene-
ral, toda aplicacion de la actividad humana en la produccién y circulacién de la
riqueza, en las operaciones que las preparan y que tienen conexién con ellas.

Articulo 106. Todas las negociaciones industriales, comerciales, fabriles y demds es-
tablecimientos andlogos en el Estado de Sinaloa, deberdn tener a su servicio, cuando
menos, el ochenta por ciento de mexicanos.
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b) LEY DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL DEL ESTADO

DE SONORA DE 12 DE ABRIL DE 1919.

Articulo 13. Serd objeto de la presente ley todo trabajo presentado a la agricultura, la
industria, el comercio, la mineria, empresas de transporte, obras, caminos, canales,
construccién de edificios, obras publicas del Estado y de los Municipios y en general,
toda aplicacion de la actividad humana en la produccion y circulacion de la riqueza,
en las operaciones que las preparan y que tienen conexion con ellas.

¢) LEY REGLAMENTARIA DEL ARTICULO 123

DE LA CONSTITUCION GENERAL DE LA REPUBLICA

DEL ESTADO DE COAHUILA DE13 DE OCTUBRE DE 1920.

Articulo 3°. Para los efectos de esta ley se consideran como patronos a los individuos o
personas morales que sean propietarios, gerentes, presidentes, jefes de empresas, contra-
tistas o que tengan la direccion de los establecimientos mercantiles, rurales, industriales;
de fdbricas o talleres; a los que tengan a su servicio directo a persona o personas para su
uso doméstico, y a los Poderes Piiblicos del Estado y sus Municipios por que se refiere a
las relaciones con los empleados de los diversos ramos de Administracion Puiblica.

Articulo 4°. Bajo la designacién de obreros o trabajadores, se consideran todos los
dependientes de comercio, de la banca, de la industria y trabajadores agricolas, jor-
naleros, empleados piiblicos, particulares, domésticos y artesanos, sean operarios o
aprendices y, por ltimo, todos aquellos que estdn al servicio de persona o personas
determinadas.

d) CODIGO DEL TRABAJO DEL ESTADO DE PUEBLA

DE 14 DE NOVIEMBRE DE 1921. DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS.
Articulo 76. Son empleados piiblicos los trabajadores de uno u otro sexo que presten
su concurso intelectual o material en las oficinas o dependencias del Gobierno.
Articulo 77. Los empleados piiblicos tendrdn como jornada mdxima la de ocho horas.
Articulo 78. Los empleados piiblicos recibirdn como gratificacién, por concepto de
competencia, una suma igual a diez dias de salario cada afio, que deberd enterar el
Gobierno del 20 al 31 de diciembre, con independencia de todas las demds obliga-
ciones a que estd obligado el Estado. Esta gratificacion se incluird en una partida
especial del presupuesto.
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Articulo 79. Son obligaciones de los empleados puiblicos:

Dedicar todo el tiempo de sus labores al despacho de los asuntos oficiales.

Tratar al piblico con cortesia y atenderlo en sus solicitudes con eficacia.

Cumplir con las disposiciones de las leyes, reglamentos, circulares y demds acuerdos
econdmicos relativos al empleo que desemperien.

Articulo 80. Tanto los empleados piiblicos como los particulares, tendrdn derecho a
disfrutar anualmente de unas vacaciones que no excedan de diez dias, con el goce
integro del salario respectivo.

Il Gobierno reglamentard la mejor manera de disfrutar de estas vacaciones de acuer-

do con los servicios puiblicos.

e) LEY DEL TRABAJO DEL ESTADO DE CHIHUAHUA DE 5 DE JULIO
DE 1922. DE LOS EMPLEADOS.

Articulo 37. Son objeto de las disposiciones de este capitulo:

El empleado particular, y

El empleado piiblico

Articulo 38. Se entiende por empleado particular, para los efectos de esta ley, el tra-
bajador de uno u otro sexo, que presta al patron su concurso intelectual y material.

f) LEY DEL TRABAJO DEL ESTADO DE DURANGO DE 24 DE
OCTUBRE 1922. DEL, CONTRATO DE TRABAJO Y DE LA CAPACIDAD
DE LOS CONTRATANTES.

Articulo 23. Esta ley reputa como patrones a Gobierno y Municipios el Estado,
respecto a sus servidores que desempeiien cualquier empleo en virtud de un nom-
bramiento; en consecuencia, al dar un cese alguna autoridad a uno de sus servidores,
como no sea por ineptitud bien comprobada en el desemperio del empleo, se le indem-
nizard con tres meses de sueldo, aun cuando el cese obedezca a motivos privados, de
orden politico, y al emprender cualquiera clase de trabajos, como la construccién
de edificios publicos, puentes, caminos, canales, saneamientos, etc., etc., lo hardn
por medio de empresarios o contratistas que serdn los inmediatos responsables de la
ejecucion de la obra, de acuerdo con las disposiciones relativas al Cddigo Civil del
Lstado, a la vez que del cumplimiento de los contratos de trabajo que, como empre-
sarios o contratistas, firmen con los obreros o sus representantes; pero en el caso de
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cualquier accidente serd la autoridad misma que haya ordenado el trabajo, la que
indemnice a las victimas en los términos que expresan los articulos 114,115,116,117
y 118 de la presente ley.

6. Proyectos legislativos

1 gobierno federal llevé a cabo diversos intentos para regularizar la situaciéon la-

boral de los servidores ptiblicos; el primer antecedente se encuentra en la Ley
del Servicio Civil del Poder Ejecutivo Federal, del 07 de diciembre de 1920, el cual
no concluy6 en una legislacién definitiva, toda vez que el Congreso de la Unién lo
desaprobé.

Dicho poder propuso posteriormente un proyecto distinto denominado Ley
del Servicio Civil del Poder Legislativo”, del 30 de octubre de 1924, que constituyé
el primer intento de la Cdmara Legisladora para regularizar a su personal dentro de la
disciplina de trabajo.

7. Estatutos juridicos federales

1 presidente Abelardo L. Rodriguez consideré necesario dictar normas sobre el per-

sonal que prestaba servicios en la administracién putblica, y para tal efecto expidi6 el
Acuerdo sobre la Organizacién y Funcionamiento del Servicio Civil, del 12 de abril de
1934; sin embargo, limité su vigencia al periodo de su mandato, al 30 de noviembre de
dicho afio.

Con posterioridad, el presidente Ldzaro Cdrdenas presenté a la cdmara de sena-
dores un proyecto de ley denominado Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio
del Poder Ejecutivo Federal, el cual se transformé en el debate legislativo en Estatuto de
Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién, incluyendo en consecuencia a
todo el personal al servicio del Estado federal, integrado en sus tres poderes, promul-
gindose el 05 de diciembre de 1938.

Durante el gobierno de Manuel Avila Camacho se llevaron a cabo reformas a di-
cho estatuto, y fue hasta la presidencia de Adolfo Lépez Mateos cuando se decidio
incluir los derechos laborales de los servidores ptiblicos federales en la Constitucién
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos, adicionando el articulo 123 con un apartado
B, publicado el 05 de diciembre de 1960.

Durante el lapso previo a la publicacién de la ley reglamentaria continué vigente
el estatuto, que el 28 de diciembre de 1963, fue sustituido por la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, actualmente en vigor.

8. Comentarios finales

| constitucionalismo social burocritico se formalizé a partir de la creacion del

apartado B del articulo 123 constitucional.

Luego entonces queddé superado el debate sobre la naturaleza de la prestacion de
servicios del servidor publico federal.

El Derecho administrativo en ese capitulo se relegé a un segundo término; sin em-
bargo, la posicién del personal que no tiene el cardcter de base en el gobierno federal
fue excluido de su aplicacién, salvo en lo referente a la proteccién al salario y seguridad
social del personal de confianza.

Este altimo sector ha obtenido a su vez grandes avances con la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracién Puablica Federal, promulgada el 10 de abril
de 2003, y en la cual se le reconoce expresamente su calidad de trabajador.

No obstante, existen grandes dudas sobre algunos grupos que no se rigen por nin-
guno de los principios juridicos mencionados en este trabajo, pretendiéndoles desco-
nocer en algunos casos su calidad laboral, y en otros someterlos a normas especiales, en
detrimento de los alcances establecidos por el articulo décimo tercero constitucional.

Debemos considerar luego entonces —como dijera Rudolf Von Thering— que
ésto es una lucha por el derecho, y que el cardcter dindmico de la disciplina laboral,
lento pero con seguridad, alcanzard a todos los grupos de excepcién injustamente
excluidos de la regla general.
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La Constitucion de 1917 y los derechos sociales:
Articulo 123 “del trabajo y prevision social”

Magda. Mariana Mureddu Gilabert’

SUMARIO: Introduccion. 1. Antecedentes del articulo 123 constitucional. 2. Na-
turaleza de los derechos sociales. 3. Los derechos sociales en México. 4. Los de-
rechos sociales consagrados en el articulo 123 constitucional: a) Relacion de tra-
bajo; b) Bienestar social; ¢) Derecho de asociacién. 5. Consideraciones finales.

Introduccién

l ' no de los grandes logros de la Revolucién Mexicana de 1910, tanto en el ambito
juridico como en el politico, fue la adopcién en la Constitucion de 1917 de los
denominados “derechos sociales” en su articulo 123, convirtiéndose asf en la primera
’
onstitucién en incluirlos en su catdlogo de derechos como resultado de un movi-
Constit luirl tdlogo de derecl ltado d
miento social y no politico.
ara comprender la trascendencia de esta nueva forma de gestar una Carta Magna
p derlat d de est f de gest Carta M
y el impacto que causaria es necesario atender el contexto que aquejaba al pais y las

condiciones que rodearon el movimiento.

Magistrada de la Quinta Sala Regional Metropolitana del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Adminis-
trativa y ex Magistrada Representante del Gobierno Federal en la Séptima Sala del Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje.
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1. Antecedentes del articulo 123 constitucional

Durante los afios posteriores a la Independencia, la desigualdad social y econémica
permeaban a la sociedad de manera estrepitosa. Los campesinos no sélo no goza-
ron de mayores beneficios al trabajar la tierra sino que fueron sometidos al peonismo,
convirtiéndose en victimas de explotacién al cumplir jornadas indefinidas de trabajo y
en situaciones por debajo de lo deseable.

Sin embargo, la problemadtica laboral se vio acrecentada durante el gobierno de
Porfirio Diaz, al ser uno de los ejes de su gobierno la activacién de una economia que
hasta entonces habia permanecido estancada.

Entre 1889 y 1900, el gobierno de Diaz dispuso, en aras de consolidar la propie-
dad, que las tierras comunales se convirtieran en parcelables constituyendo asi una
nueva modalidad de propiedad. Ante esto, los nuevos propietarios, que no estaban acos-
tumbrados a la propiedad privada, fueron estafados por otros particulares, principal-
mente empresarios, trayendo como consecuencia que la poblacién campesina se viera
desposeida de sus tierras, orillindola a emplearse en haciendas cercanas bajo condicio-
nes deplorables.

A la par del fraccionamiento de tierras, el pais abrié sus puertas a la inversién ex-
tranjera, siendo Estados Unidos y Gran Bretana los principales interesados en desarro-
llar el sector ferroviario, minero y petrolero a través del establecimiento de empresas
como Standard Oil y Royal Dutch Shell, por mencionar algunas.

De la mano de este desarrollo, la clase obrera, lejos de verse beneficiada con esta
expansion del mercado, vio afectada su esfera ante el inminente poder del capital, su-
friendo de un salario cada vez menor o su pago por medio de “fichas” o “vales”, jorna-
das de trabajo que oscilaban entre las quince y dieciséis horas diarias, nula proteccién
ante accidentes de trabajo (los cuales se presentaban con mayor frecuencia debido a la
naturaleza de sus actividades) las tiendas de raya y encierros en cdrceles particulares de
los hacendados, entre otros abusos.

Eistas actividades se suscitaron bajo el amparo de las autoridades mexicanas en un
afdn por lograr la industrializacion del pafs, lo cual acrecent6 el descontento de la po-
blacién, que se fue manifestando por diferentes medios.

Dos acontecimientos vendrian a ser los detonadores de la agitacién obrera: las
huelgas de Cananea y Rio Blanco.
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El1 de junio de 1906, mds de 2000 trabajadores de origen mexicano se presenta-
ron ante la empresa minera norteamericana Cananea Consolidated Cooper Company

demandando mejores condiciones de trabajo, entre las cuales se encontraban:

a) Un sueldo minimo de cinco pesos con ocho horas de trabajo.

b) El75% de las plazas de trabajo para mineros mexicanos y el restante se distri-
buyera entre los extranjeros.

¢) Tener acceso a promociones de acuerdo con sus aptitudes.

Dichas peticiones fueron ignoradas por los duefios, razén por la que con los mineros
decidieron llamar a huelga en sefal de protesta.

El cese de actividades comenz6 de inmediato, paralizando asi una de las principales
empresas mineras del pais. La respuesta del gobierno no se hizo esperar a través del uso
de la fuerza publica en proporciones desmedidas para reprimir el levantamiento. Asimis-
mo, fuerzas norteamericanas entraron al pais a modo de ayuda para contrarrestar el con-
flicto, con 6rdenes expresas de custodiar tiendas de raya y las instalaciones de la minera
pero con la consigna preponderante de perseguir y matar a todo huelguista que opusiera
resistencia. Dichas medidas desincentivaron el movimiento trayendo como resultado que
para el 6 de junio de ese mismo afio las actividades se reanudaran de manera normal.

El enfrentamiento dej6 un saldo de cien huelguistas muertos y miles més de he-
ridos, pero sin duda el dafio mds significativo fue al dnimo de los trabajadores, mismo
que acrecent6 los deseos de un cambio profundo e incentivé diversas insurrecciones.

Una de las principales revueltas acontecié en Rio Blanco, Veracruz el 7 de enero
de 1907. Ahi, cerca de 2000 operarios textiles se amotinaron para exigir de las autorida-
des mejores garantias laborales y el cese de proteccién a los empresarios extranjeros por
encima de los trabajadores nacionales. La respuesta no dist6 de la dada en el conflicto
de Cananea ya que sus peticiones no fueron atendidas y la violencia no se hizo espe-
rar. Los amotinados fueron interceptados por fuerzas federales que dispararon indistin-
tamente a hombres y mujeres. El descontento fue nuevamente contenido coercitiva-
mente por lo cual, una vez restablecido el orden, el general Diaz hizo todo lo posible
para avenirse con los empresarios extranjeros en un intento de compensacion por las
rebeliones obreras acontecidas.

A pesar de que los levantamientos no tuvieron el éxito esperado, la agitacion en el
campo y entre los trabajadores era manifiesta, dejando el terreno fértil para que se ges-
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tara la Revolucion en 1910, que tuvo la particularidad de ser consecuencia directa de la
accion reciproca de la economia y de los factores sociales.

Tras casi seis afios de lucha y después de multiples turbulencias politicas que im-
plicaron la salida de Porfirio Diaz del poder, la entrada del partido Antireeleccionis-
ta a la presidencia, el asesinato de Francisco I. Madero y el ascenso del denominado
“usurpador” Victoriano Huerta, el espiritu de la Revolucién habia sido sembrado en el
territorio nacional y la persona que tomo la rienda de mando para cristalizar los ideales
revolucionarios fue el entonces Gobernador de Coahuila, Venustiano Carranza.

En un primer momento, Venustiano Carranza desconoce el gobierno del entonces
presidente Victoriano Huerta, emprendiendo la insurreccion en nombre de la Consti-
tucion de 1857 y fundando el que se hizo llamar Ejército constitucionalista. Tras una
campaiia de victorias y derrotas, Carranza emerge triunfante y se hace del Poder Ejecu-
tivo gracias al Plan de Guadalupe.

Este documento histérico reconoce en parte de sus considerandos que la Consti-
tucion de 1857, a pesar de la bondad de sus principios, ya no resultaba suficiente para
satisfacer las necesidades que la realidad le imponfa, siendo uno de los principales ries-
gos la pérdida de la division de poderes al observar que el Poder Ejecutivo absorbia a los
demds poderes creando las condiciones idéneas para el establecimiento de una tirania,
como fue el caso del Porfiriato.

Con lo antes expuesto, se llega a la conclusién de que aun cuando el nuevo
gobierno hubiera podido establecerse y conducirse por medio de reformas a la nor-
ma fundamental, actuar asi habria resultado contradictorio pues le habria restado
importancia a los ideales del movimiento social. El camino indicado fue convocar a
un Congreso Constituyente a través del cual la Nacién expresara su voluntad. Esta
facultad para convocar se entendia exclusiva del Poder Legislativo, misma que debia
ejercer con apego a la norma constitucional sin que significara un obsticulo para la
libre soberania del pueblo.

Asimismo, el documento dirigido al Constituyente hace referencia a que, pese a
que no se ponfa en duda la legitimidad de la Constitucién de 1857, la misma, al mo-
mento de su creacion, no habia seguido el procedimiento establecido por su antecesora,
la Constitucion de 1824, razén por la que era inoperante cualquier tipo de objecion a la
legalidad del nuevo Constituyente y la legitimidad de su actuar.

En palabras de Jorge Carpizo, Carranza en el Plan de Guadalupe acierta con esa
interpretacion dado que la fuente del nuevo constituyente no es el orden juridico que
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fallecia sino el movimiento social que conmovia al pais, la vida que sufria y exigia
mejorar.!

Con esta idea de legalizar la actuacién y ordenar, conforme a la ley, los poderes
publicos y el marco constitucional, el 14 de septiembre de 1916 se expide el Decreto
que convoca a la integracion de un Congreso Constituyente para emprender el camino
hacia una nueva Constitucion.

La integracién de este Congreso tuvo muchas particularidades. En primer lugar,
el Decreto sefialaba que el Distrito Federal, los Estados y demds territorios elegirfan a
un diputado que representara a setenta mil habitantes, aproximadamente. Los requisi-
tos que tendrian que llenar las personas elegidas se ajustarian a los establecidos en la
Constitucién de 1857, afiadiéndose un elemento que revestiria un cardcter especial,
que consistia en un impedimento absoluto a ocupar dichos puestos a las personas que
hubieren colaborado con el pasado gobierno para vencer a la causa constitucionalista.
Lo anterior con el fin de no tener a las fuerzas enemigas al interior del cambio.

Por otro lado, estipulaba que el Primer Jefe (como se hacia llamar Venustiano Ca-
rranza) enviaria un proyecto de Constitucion reformada al Constituyente, mismo que
tendria que ser puesto a discusion a la brevedad, estableciendo un término de dos me-
ses a partir de su recepcién para que el Constituyente, en pleno ejercicio de sus facul-
tades, verificara la eleccién de los poderes federales al mismo tiempo que Carranza en-
tregarfa un informe sobre el estado de su administracion y trasladarfa el cargo a quien el
pueblo hubiera elegido como presidente.

Asi, con las reglas del juego establecidas se expidié la convocatoria al Constitu-
yente y se suscité la reunién inaugural el dia 1° de diciembre de 1916, en la ciudad de
Querétaro. Luis Manuel Rojas fungié como presidente del 6rgano e hizo la declarato-
ria inaugural del periodo de sesiones.

En esta primera sesion estuvo presente Carranza, quien entregé de manera formal
el proyecto de Constitucién para su discusion, aprobacién y modificacién. Muchos fue-
ron los temas novedosos puestos a la luz en este proyecto pero sin lugar a dudas uno de
los puntos que mds provoco el debate fue el laboral. Si bien Carranza conocia los pro-
blemas que aquejaban a la clase trabajadora estas inquietudes no se vieron reflejadas en
el proyecto que mandé al Congreso. El 19 de diciembre de ese mismo afio, se presenté

1 Carpizo, Jorge, La Constitucién Mexicana de 1917, UNAM, pp. 67
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a consideracion el proyecto de articulo 5°, mismo que se encontraba formulado casi en
los mismos términos que su similar en la Constitucién de 1857 y versaba:

“Nadie puede ser obligado a prestar trabajos personales sin la justa retribucion y
sin su pleno consentimiento, salvo el trabajo impuesto como pena por la autoridad
judicial”

Previamente, los diputados Cédndido Aguilar, Heriberto Jara y Victorio E. Géngora ha-
bian presentado un proyecto de adiciones al proyecto de este articulo 5° ante la Comi-
sién constitucional, consignando en ellas garantias sustanciales a favor de los trabaja-
dores. Las garantias referidas versaban en torno a la jornada de trabajo y el proceso de
resolucién de conflictos obrero-patronales.

Este hecho que a nuestros ojos pudiera tornarse de lo mas comun gracias a nuestra
cultura juridica, dio pie en ese tiempo a una serie de apasionados y largos debates. Los
opositores a estas adiciones, de acuerdo con José Davalos, basaban su argumento en un
“purismo constitucional”?, al sefialar que si bien las adiciones propuestas eran necesa-
rias debido al régimen de explotacién padecido por la clase trabajadora, éstas violaban
los principios juridicos que definen la esencia y contenido de una ley fundamental,
pues nuestros diputados la entendian, como en la mayoria de las tradiciones juridicas
del mundo, como aquella que inicamente se limita a organizar los poderes y distribuir
competencias, es decir, la Constitucién tenfa una cara exclusivamente orgdnica.

Elsta negativa se vio acrecentada al considerar que en el texto en el que se decreta-
ba la libertad de trabajo se buscaba insertar los derechos de los trabajadores de mane-
ra enunciativa, lo cual para algunos diputados, como es el caso del diputado Lizardi,
consistia en una combinacién “estrafalaria” que se asemejaba a “una imagen de Cristo
llevando dos pistolas”.

Entre los diputados a favor de esta nueva forma de legislar por parte del Constitu-
yente se encontraban Cayetano Andrade, Héctor Victoria, Carlos Gracidas y, entre los
mds importantes estaban Heriberto Jara y Froylin Manjarrez, quienes a pesar de las
vicisitudes lograron que el dictamen de la Comisién de Constitucién aceptara algunas
de las propuestas. Dicha decisién se vio acompanada de uno de los mds memorables
discursos realizado por el diputado Alfonso Cravioto, quien a pesar de estar de acuer-

2 Davalos, José, El articulo 123 constitucional, UNAM, pp. 86
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do con la decisiéon tomada por la comisién apuntaba que estas adiciones resultaban
insuficientes para satisfacer las necesidades y la deuda pendiente que se tenfa con los
trabajadores, razén por la cual proponia dos cosas: La primera, quitar del articulo 5°
lo relativo a los derechos de los trabajadores, y la segunda, debido a la importancia de
su reconocimiento, redactar un articulo especial o en su caso un titulo completo que
contuviera los derechos que consignaba el proyecto del articulo 5°.

Las palabras del diputado fueron a la letra las siguientes:

“La Comisién debe retirar, todas las cuestiones obreras, para que, con toda amplitud
y toda tranquilidad, presentemos un articulo especial que serd el mds glorioso de to-
dos nuestros trabajos aqui, pues asi como Francia después de su revolucién ha tenido
el alto honor de consagrar, en la primera de sus Cartas Magnas, los inmortales dere-
chos del hombre, asi la Revolucion Mexicana, tendrd el orgullo legitimo de mostrar
al mundo que es la primera en consignar en una Constitucion los sagrados derechos

de los trabajadores”.?

Es importante apuntar que Carranza, tanto en materia laboral como agraria, presen-
t6 algunas nuevas nociones y se mostraba interesado por los temas. Sin embargo, por
decisién personal o de alguno de sus consejeros estimé que, debido a su importancia,
ambos debian desarrollarse en leyes reglamentarias o secundarias, lo que de ninguna
manera implica que desatendi6 una de las principales consignas del movimiento re-
volucionario. Menos aun cuando Carranza mandé a la ciudad de Querétaro, donde
se realizaba el Congreso, a uno de sus principales colaboradores, el licenciado José
Natividad Macfas, quien hizo del conocimiento de los constituyentes que durante uno
de los viajes del antes mencionado se habia realizado un Decreto de adiciones al Plan de
Guadalupe, donde se reiteré que “una de las promesas que la Revolucién habia hecho a
la Repiiblica era la de que durante el periodo de lucha, se expidieran las leyes necesarias
para redimir a la clase obrera™, y en cumplimiento a ese mandato lo habia comisiona-
do para formular los proyectos de ley que fuesen necesarios para atender el problema

obrero en cualquiera de sus manifestaciones.

3 Diario de los Debates del Congreso Constituyente, Periodo Unico, t. I.
4 Noriega Cantd, Alfonso, Los Derechos Sociales creacién de la Revolucion de 1910y la Constitucion de
1917, UNAM, pp. 103
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Comenzaron asi las tareas para la elaboracion del nuevo proyecto, conformandose
para tal razén una nueva Comisién que a decir de muchos historiadores carecia de
organizacién, dado que ninguno de sus miembros fue elegido de manera oficial y las
sesiones fueron publicas para que acudieran los diputados que gustaran hacerlo, ha-
ciendo con ello atin mds extraordinario el procedimiento que se estaba llevando a cabo.

Los trabajos de elaboracion del articulo en comento se extendieron durante los 10
primeros dias del mes de enero de 1917.

La exposicién de motivos que precedi6 a la iniciativa del articulo, fue realizada por
el licenciado Macias y aprobada por los diputados que colaboraron en su creacién; en
ella podemos encontrar, de acuerdo con Jorge Carpizo, las siguientes ideas rectoras:

1. El Estado tiene derecho para intervenir como fuerza reguladora en la relacion
obrero-patronal, para asegurar al trabajador un minimo de condiciones que le
permitan llevar una vida digna.

2. La consideracion de que la nueva reglamentacion laboral borrarfa las desigual-
dades sociales, pues considera al trabajador en su dignidad humana, y no como
una cosa.

3. Por la desigualdad de medios econémicos e influencia social para resolver los
conflictos laborales, mejor que la justicia ordinaria es la conciliacion.

4. Elderecho de huelga como arma del trabajador para mejorar sus condiciones.

5. Que para terminar con la cadena de esclavitud de padres ¢ hijos, se declararan
extinguidas las deudas de los trabajadores en razén de trabajo.’

Asimismo, si bien se asumia que dichos postulados no erradicarian la situacion desven-
tajosa del trabajador, si se pretendia marcar los minimos derechos reglamentarios que
se debfan garantizar en una relacion laboral, entendiendo el trabajo no sélo desde la
arista econémica sino comprendiendo a los artesanos, comerciantes y mano de obra.

Asi, los trabajos concluyeron el dia 13 de enero de ese mismo afio, dia en que tam-
bién fue leido el proyecto en la sesion del Congreso, al igual que el dictamen que sobre
¢l hizo la Comisién de Constitucion.

Vale la pena atender a la parte esencial de la exposicién de motivos para vislumbrar
la importancia del articulo:

5 Carpizo, Jorge, La Constitucién Mexicana de 1917, UNAM, p. 67
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“Examinado y discutido ampliamente el Proyecto, en el seno de la Comisién, nos
parece que aquél retine en sintesis, las ideas capitales desarrolladas en el curso de los
debates, asi como las que son aceptables de las que contienen las iniciativas presenta-
das y, haciendo las modificaciones y adiciones siguientes: Proponemos que la seccién
respectiva lleve por titulo: Del trabajo y de la Previsién Social, ya que uno y otro se

refieren a las disposiciones que comprende”™

La iniciativa del proyecto del articulo relativo al trabajo no se leia con independencia
de los demds que constituian la Carta Magna, por lo que se proponia que en el articulo
primero se impusiera al Congreso y a las legislaturas estatales la obligacién de legislar
en materia del trabajo de acuerdo con las circunstancias locales, dotindolos asi de ple-
na libertad para adoptar las medidas que se consideraran adecuadas.

Después de un breve periodo de discusion, se aprobé por unanimidad de los 163

presentes la supresion de un pérrafo al articulo 5° y la adicién al texto del proyecto so-
bre el trabajo y la prevision social, el cual se consolidaba en todo un titulo.
Eisto significé que por primera vez en una Constitucién Politica de un pais se incluye-
ran preceptos que no referian tnicamente a cuestiones organizacionales o competen-
ciales del Estado sino que hacian referencia a derechos sustanciales de los personas,
mismos que con posterioridad serfan llamados “derechos sociales”.

Ahora bien, es menester sefialar que si bien nuestra Constituciéon marcé pauta en
proteccion a derechos sociales a nivel mundial, algunas de las medidas aht consagradas
no tuvieron los efectos esperados. Muestra de ello fue la facultad que se otorgé a las le-
gislaturas locales para legislar en materia de trabajo en el naciente texto constitucional,
pues la decision del Constituyente de hacer local la materia laboral provocé relatividad
entre las normas que atendfan exactamente a trabajos similares y la expedicién de nor-
mas a manera de espejo trayendo como consecuencia contradicciones y limitaciones
jurisdiccionales por razones de territorio. De igual forma, algunas de estas leyes no cons-
tituyeron reglamentaciones completas del articulo 123 y se limitaron a situaciones en
especifico, dejando en incertidumbre juridica situaciones de hecho. Esta problematica
serfa resuelta posteriormente en 1929, con la federalizacion del Derecho del trabajo.

Una vez precisado lo anterior, es importante en este punto cuestionarnos la natu-

raleza de los derechos sociales con el propésito de descifrar si en el caso mexicano su

6 Davalos, José, El articulo 123 constitucional, UNAM, p. 110.
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nacimiento obedecié a un afin de alcanzar justicia social o atendié a meras motivacio-

nes politicas propias de un movimiento revolucionario.

2. Naturaleza de los derechos sociales

Primeramente, debemos distinguir los derechos civiles y politicos de los derechos
sociales. La diferencia radica, en opinién de algunos, en la naturaleza y estructura
de los primeros contrastados con los segundos.

El primer grupo de derechos genera exclusivamente obligaciones negativas o de
abstencién, a cargo de los 6rganos del Estado. Conforme a esta posicion, las obligacio-
nes negativas se agotarfan en un no hacer por parte del Estado. A manera de ejemplo
tomemos el derecho de libertad. En este caso, la obligacién del Estado consistird en no
interferir en la esfera juridica de sus gobernados de manera que la libertad no se vea li-
mitada por las autoridades, es decir, el Estado garantizaria el derecho con un no hacer.
En este tenor, la obligacién se extenderia a los particulares al establecer limites en su
actuacién para no interferir en el ejercicio de dicho derecho.

Por otro lado, el segundo grupo de derechos da origen al nacimiento de obligacio-
nes positivas, equivalentes a un hacer del Estado a favor de sus gobernados. Estas obli-
gaciones generan un costo operativo considerable que estarfa con cargo a los recursos
del erario publico.” Tomemos como ejemplo el derecho a la salud. Para garantizar
este derecho es necesario que el Estado ponga en marcha una serie de programas
que garanticen el acceso de todas las personas a centros de salud donde se les cubran
necesidades en esta materia. Ein consecuencia, el aparato estatal estd obligado a un
hacer para satisfacer dicho derecho ya que de lo contrario se veria violentado el cum-
plimiento.

Sin embargo, existen autores, como Abramovich y Courtis, que afirman que dicha
concepcidn resulta rigida, simplista y poco afortunada dado que la estructura tanto de
los derechos civiles y politicos como la de los derechos sociales se puede entender co-
mo una combinacién de obligaciones positivas y negativas que el Estado no sélo debe
considerar sino que debe acatar. Lo anterior supondria que a la par de una obligacién
de abstenerse de actuar en ciertos dmbitos, se encontrarfa otra obligacién de realizar

7 Autores como Contreras Peldez los denominan “derechos-prestacion”
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ciertas funciones para efectos de garantizar el pleno goce de la autonomia individual y
hacerla oponible frente a los particulares.

Por lo anterior, un derecho de libertad supondria el mismo costo que cualquier
derecho social en funcién de la combinacién de obligaciones.

Fon materia laboral, los autores antes mencionados hacen referencia a un caso par-
ticular: la tradicional calificacion de los derechos de huelga y sindicalizacién como
derechos sociales. Lista clasificacion resulta relevante ya que ha generado discusiones
tedricas puesto que distinguir en ellos obligaciones positivas y negativas resulta impro-
ductivo; mds aun, su génesis es la que genera mayor controversia dado que tiene su
origen en fundamentos politicos que buscan limitar la actuacién de poderes ficticos
sin dejar de lado sus aspiraciones de justicia social.

A partir de dichas aseveraciones se puede afirmar que “las diferencias entre dere-
chos civiles y politicos y derechos sociales son diferencias de grado, mds que diferencias
sustanciales”.®

Ahora bien, una vez planteado el tema de la naturaleza y las implicaciones que la

misma genera pasemos al caso del derecho mexicano.

3. Los derechos sociales en México

| entendimiento que se tiene en nuestra cultura juridica de los derechos sociales

encuentra fundamento ideolégico en el debate acontecido en el Constituyente de
Weimar llevado a cabo después de la Primera Guerra Mundial, tras la caida del impe-
rio alemdn. En dicho Constituyente se contaba con la presencia de la representacién
equitativa de la democracia cristiana y la socialdemocracia alemana, la tendencia de
cada una de las partes era notoriamente visible. Por un lado, la democracia cristiana
apelaba por el establecimiento de derechos liberales mientras que el grupo socialdemé-
crata pugnaba por consolidar la constitucionalizacién de los derechos sociales’.

8  Abramocivh, Victor/ Courtis, Christian. Los derechos sociales como derechos exigibles, Trotta, 2004,
p. 24.

9 Elgrueso de los derechos sociales encuentran su origen en la Revolucién Francesa, posteriormente con los
socialistas utépicos, con las comunas de 48 y en el grupo socialdemdécrata alemdn de finales del siglo XIX.
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Es aqui donde, en palabras del Ministro José Ramén Cossio Diaz, surge el principal
dilema en relacion a la exigibilidad de los derechos sociales, al intentar conciliar estos dos ti-
pos de derechos provenientes de origenes total