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CAPITULO LV

LA SITUACION I.ABORAL DE LOS
TRABAJADORES PUBLICOS *

El tema, la situacidn laboral de los servidores publicos, a los que
preferimos denominar trabajadores publicos, es uno de los muchos
que confronta el derecho del trabajo de la sociedad que vivimos; y es
también una de las cuestiones que ha planteado desde hace varias dé-
cadas el movimiento sindical obrero.

Como casi todos los problemas que se relacionan con el derecho
del trabajo, la situacién laboral de los trabajadores publicos es sus-
ceptible de un doble tratamiento, pues podemos limitarnos a la des-
cripcién de normas e instituciones de uno o algunos sistemas juridi-
cos, Espaia, Francia, Inglaterra, Italia, México o Venezuela, a fin de
determinar la forma de su designacién, sus derechos y obligaciones,
los beneficios econdmicos y de otra indole que perciben, sus liber-
tades sindicales, de negociacién y contratacién colectivas y de huelga,
su protecciéon por las instituciones de seguridad social y las reglas
para la suspension, rescision o terminacion de sus relaciones juridi-
cas. Pero es también posible que preguntemos si las reglamentaciones
nacionales satisfacen la idea del derecho del trabajo y del de la segu-
ridad social, esto es, si se justifican a la luz de los principios sociales,
éticos y juridicos que tienden a dar satisfaccion a los ideales y aspi-
raciones cde nuestro tiempo: asegurar a todo ser humano, cualquiera
que sea la forma de su actividad, una existencia decorosa y libre, que
le ponga al abrigo de la necesidad y le permita disfrutar honesta vy
razonablemente los beneficios de la economia, de la civilizacion y de
la cultura.

Haremos algunas referencias al primero de los sub-temas, porque
es indispensable, ante todo, conocer lo que se quiere modificar, trans-
formar, substituir o simplemente destruir, pero dedicaremos el cuer-
po de esta ponencia a la cuestion segunda, porque estamos convenci-

¢ Ponencia presentada por Mario de la Cueva al VI Congreso Iberoamericano
del Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, celebrado en Caracas, Venezuela, en

noviembre de 1977.
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dos de que un siglo de crisis como el nuestro, que ha revelado con
una fuerza patética creciente las desigualdades sociales, econdémicas,
politicas y juridicas y la injusticia implicada en el diferente trata-
miento que se otorga a diversos grupos de trabajadores, con pretextos
cada vez mds pobres, obliga a los juristas que aman su ciencia a
cumplir el cuarto mandamiento de ese gran latinoamericano que fue
Eduardo Couture: Tu deber es luchar por el derecho; pero el dia
que encuentres en conflicto el derecho con la justicia, lucha por la
justicia.

Después de las consideraciones que anteceden, la cuestién pro-
puesta a la ponencia puede concretarse en los términos siguientes:
dCuail es la naturaleza intrinseca de la relacion entre el estado y sus
trabajadores? JEs una relacion laboral o una de naturaleza distinta,
segun lo sostuvieron las doctrinas europeas mais caracterizadas desde
el siglo pasado, modelos de las corrientes de los pueblos de nuestra
América? Si fuese una relacion-trabajo, ¢podrian o deberian introdu-
cirse en su reglamentaci¢n las modalidades que impongan las pecu-
liaridades del trabajo, segtin ocurre con otros grupos de trabajadores,
denominadcs normalmente trabajos especiales o particulares? Aun a
riesgo de incurrir en repeticiones, diremos que no se trata de des-
prender las respuestas del derecho positivo de cada nacién, ni siquie-
ra de sus normas constitucionales, sino mas bien de mostrar las metas
que estin sefialando las aspiraciones y los ideales de los trabajadores,
especialmente de los que prestan sus servicios al estado; reserva que
no significard que entraremos en ccntradiccion insuperable con el
orden juridico de la constitucién y con las normas de trabajo de

todos los pueblos, pues es posible que en alguno o en algunos regi-
menes juridicos estén contenidas Jas soluciones que habremos de pro-
poner.

Pensamos que las conclusiones dependeran de la respuesta que
dé cada persona a algunos presupuestos relacionados, primeramente,
con la idea del estado, pues quicnes crean en su omnipotencia, seran
los opositcres a cualquier ordenamiento que no provenga de su vo-
luntad soberana; y en segundo término, con la idea del derecho del
trabajo, uno de cuyos principios, derivado de su fuerza expansiva,
consiste en su extensién a todas las relaciones juridicas laborales, in-
dependientemente de la situacion de la persona que recibe la energia
de trabajo y de la finalidad a que la destina.

Claro estd que la solucion juridica de los problemas soclales, eco-
némicos y de trabajo, rara vez podrd alcanzar un valor universal,
quiere decir, no siempre seri aplicable a todos los pueblos. Depen-
derd de la evolucién histérica, de los factores reales de poder de cada



UN APUNTAMIENTO HISTORICO 615

nacion y del espiritu de los hombres, de su genio y de la cultura de
las distintas comunidades humanas.

I. UN APUNTAMIENTO HISTORICO

No conocemos ninguna historia detallada de lo que la doctrina fran-
cesa llama desde el siglo pasado La fonction publique, término equi-
valente al tema de la ponencia: ¢cudl ha sido a lo largo de la historia
la situacion de los magistrados romanos, de los servidores de los reyes
y de los sefiores feudales en los siglos de la Edad Media y del An-
cten régime? Pero no tenemos la intencién de efectuar el recorrido,
ni podriamos tampoco emprender esa tarea titinica. Teodoro Momm-
sen ! dio una explicaciéon precisa e impresionante de la situacion de
los magistrados del pueblo, término que en el historiador aleman no
significa inicamente miembros del poder judicial, sino todo servidor
del pueblo:

I.a capacidad de obrar, la facultad de querer y de exteriorizar la vo-
luntad, lo misimno que la de hacer valer ésta dentro de los limites del
poder, son inherentes de un modo natural a la persona fisica. Los ro-
manos trasladaban idealmente esta capacidad de obrar a la colectivi-
dad, a la ciudadania, al populus v subordinaban la voluntad individual
de todas las personas fisicas pertenecientes a la colectividad, a esta vo-
luntad comun... Si nos es permitido aplicar aqui una de las expre-
siones del derecho privado romano, diremos que la voluntad colec-
tiva era una ficcion politica.

El doctor Ives Saint-Jours, en su obra Les relations du travail dans
le secteur public,? tal vez la ultima y excelente monografia que se
ha publicado sobre este tema, explica que la funcion publica princi-
pi6 a desenvolverse en la Edad Media, acompafnando los origenes del
estado moderno, pues, ‘“en la medida en que el poder real se exten-
dia sobre los sefiores feudales, tuvo el rey que crear sus propios ser-
vicios”, lo que a su vez requeria de personas fisicas que los desem-
penaran.

L’Ancien régime, segun los historiadores, mantuvo muchos de los
principios que provenian de la Edad Media y de los primeros siglos
de la Fdad Moderna. Ciertamente, la autoridad suprema era el rey,
pero la tradicion habia establecido una distincidn en los cargos para
el desempefio de la fonction publique, a los que se daban los nom-

1 Compendio del derecho publico romano, Editorial Impulso, Buenos Aires, Argen-

tina, 1942, pag. 113.
2 Libraire Génerale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1977, pag. 66 y sigts.



616 LA SITUACION LABORAL DF. LOS TRABA JADORES PUBLICDS

bres de les offices et les comissiones: los primeros eran una funcién
permanente, delegada por el rey a una persona, frecuentemente des-
cendiente de la nobleza o del servicio del monarca, vitalicia en un
principio y mds tarde hereditaria, que proporcionaba un ingreso mds
o menos importante segun la categoria del oficio, en tanto la comi-
sion, como su nombre lo 1ndica. era una misién especial y temporal,
confiada por el rey a una persona determinada, que, claro est4, con-
cluia con el cumplimiento del encargo.

La Revolucién Francesa, que derrumbd a L’Ancien régime, puso
fin al sistema medieval de los oficios y comisiones y abrid las puer-
tas a la reestructuracion de la funcidon publica de conformidad con
el pensamiento democratico que la animaba. El articulo sexto de la
Declaracion de los derechos del hombre y del citudadano decreté que
“todos los ciudadanos, siendo iguales ante la ley, eran igualmente
admisibles a todas las dignidades, cargos y empleos publicos, segin
su capacidad y sin otra distincion que la de sus virtudes y talentos'.

El nombre decl emperador Napoledn va unido al Coédigo Civil, el
cual, inclusive, se domina por sus aamiradores Code Napoleon; pero
quizd no se ha estudiadc suficientemente la influencia del monarca
en el campo de la funcion publica: tal vez se dio cuenta de la 1IMpor-
tancia de la misidn que corresponderia en el futuro a la burocracia,
queremos decir, a lcs trabajadores o servidores del poder publico, pero
carente de un csentido democritico, vclviéo su mirada hacia la milicia
y la iglesia e imagin¢ la creacién de un tercer cuerpo, paralelo a los
dos citados y cuya misidn seria la administracion de la cosa publica,
lo cual, lo diremos de paso, apcyaria el dominio de la burguesia
triunfante. A efecto de realizar el propésito, tomo del ejército y de
la iglesia el principio jerdrquico, lo que dio por resultado, en oposi-
ci¢n a cualquier idea democritica, el sometimiento de la funcién pu-
blica a un régimen autoritario, y de la iglesia adoptd, ademads, la regla
de la devocion al servicio.

Suprimido el sistema feudal de los oficios y comisiones, al con-
cluir el periodo llamado de la Restauracion y al perderse la influen-
cia del Congreso de Viena, los teodricos del derecho constitucional vy
del administrativo sintieron la necesidad de reconstruir, sobre bases
nuevas, la situacién de los servidores del poder publico.

II. 1.A IDEA DEL ESTADO DEL SIGLO XIX Y SU INFLUENCIA SOBRE LA
NATURALEZA DE LA RELACION CON SUS TRABA JADORES

I'n algunos ensaycs (entre ellos La idea del estado, ediciones de
la UNAM, 1975) adherimcs a la tesis de que los grandes pensadores
politicos ce las edades antigua, medieval y moderna, no imaginaron
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siqulera la existencia de un algo, un ente social o juridico, titular de
la potestad de dictar el derecho, al que los hombres debiéramos obe-
diencia y del cual, el gobierno fuera simplemente el organo de expre-
sion y ejecucion de su voluntad. Por lo contrario, en todas sus me-
ditaciones y en las obras que nos legaron, aparecen unicamente una
sociedad de hombres, a la que los griegos llamaron polis y los roma-
nos civitas y su gobierno, que podia ser una democracia, una aristo-
cracia, una monarquia o una forma mixta. Para citar dos ejemplos
de la Edad Moderna: ni siquiera en Maquiavelo, introductor del tér-
mino estado en la ciencia politica, ni en Tomas Hobbes, sublimador
del absolutismo, se halla la idea de una persona social o juridica, pues,
segun el primero, la palabra estado era un término genérico para sig-
nificar la unidad de las formas de gobierno, principado o republica,
y para el pensador inglés, el Leviathan era el resultado de la trans-
mision del poder de todos los hombres a un mocnarca o a un concejo.
Pero no tenemos la intencién de penetrar en el piélago de las doc-
trinas de los siglos pasados; s6lo un breve apuntamiento acerca de la
formacion y de los alcances de la 1dea del estado, presupuesto indis-
pensable para captar el sentido y la naturaleza de la situacién de los
trabajadores en el siglo anterior y en las primeras décadas del nuestro.

El problema fundamental de la ciencia politica de la Edad Mo-
derna consistio en la justificacion del poder, bien del rey, como fue
el 7aso de Bossuet, bien del parlamento, de la nobleza y de la gran
burguesia de Inglaterra, en el Ensayo sobre el gobierno civil de John
Locke.

En el Siglo de las L.uces, el pensador revolucionarioc Juan Jaco-
bobo Rousseau, espiritu y vocero de la i1dea de la soberania del pue-
ble, una, indivisible, inalienable e imprescriptible, hablando en nom-
bre de ella, destruyé definitivamente no sOlo la teoria del derecho
divino de los reyes, sino toda justificacion del poder que no radicara
en el pueblo, con lo que sent6 las bases del pensamiento democritico.
Pues bien, en el segundo cuarto del siglo pasado, al consolidar la bur-
guesia su dominio, se encontro ante una paradoja: habfa defendido
la igualdad de todos los ciudadanos, por lo que no podia declararse
heredera de los reyes y de la nobleza, consecuentemente, titu'ar, por
derecho propio, del poder publico, por que de hacerlo renegaria del
principio de igualdad que la llevé al poder y entraria en contradic-
cion con las normas de 1789. De esta paradoja nacio la idea del es-
tado como un organismo o cuerpo social una persona juridica, real
o fingida, colocada por encima de los hombres y de las clases sociales,
que actuaria imparcialmente, y cuya mision seria mantener la paz
soctal.

El estado no seria el heredero de los reyes, ni siquiera su substi-
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tuto, seria la superacion del sistema de [‘Ancien régime, esto es, seria
la supresion de la voluntad humana como la fuente omnipotente del
orden juridico y la aparicién de un cuerpo politico representante de
la nacion, cuya funcién tinica seria cuidar la vigencia del derecho; con
otras palabras, seria el trdnsito del gobierno de los hombres al gobier-
no de las leves, pues, como expresé el Generalisimo José Maria Mo-
relos y Pavon en el Congreso de Andhuac de 1814, la buena Ley es
superior a todo hombre; seria el ideal platénico acuiiado en el dilo-
go Las leyes convertido en una realidad politica. De este esquema de
ideas naceria la denominacién de estado de derecho.

De esta concepcion, a la que no se le puede negar un cierto grado
de belleza, si1 bien era la pantalla que ocultaria el dominio de la bur-
guesia sobre las grandes masas de la poblacidén, surgié la nueva teoria
de la funcién publica, apoyada en los principios siguientes: a) Jorge
Jellinek,® ccn su habitual maestria, precisé los dos criterios de la dis-
tincién entre el derechc publico y el privado, por una parte, la distin-
ta manera de ser y los diversos efectos de las relaciones juridicas, base
de la clasificacion en relaciones de igualdad o de coordinacion, pro-
pias del derecho privado y en relaciones de subordinacion o de su-
praordenacion, que pertenecen al derecho publico, y por otra, las
distintas cualidades con las quc intervienen los sujetos de las relacio-
nes juridicas, bien como titulares de poder publico, ya como particu-
lares. Pues bfien, las relaciones entre el estado y sus funcionarios,
agentes, trabajadores, servidores ¢ como quiera llamarseles, serian
relaciones de derecho publico, ante todo, porque el estado interviene
en ellas con su categoria de titular del poder publico, y en segundo
lugar porque se trataba de relaciones de supraordenaciéon. b) Unifor-
memente declaré la doctrina que las relaciones que consideramos es-
taban regidas por el derecho administrativo, porque se movian dentro
del campo de la actividad del cstado. ¢) En multitud de libros y entre
lineas, porque los escritores no se atrevian a afirmarlo expresamente,
el estado continuaria tratando a su personal en las mismas condicio-
nes en que lo hacian los reyes en los siglos de I’4Ancien régime. d) Par-
tiendo de las consideracicnes que anteceden, podemos repetir que
subsistieron los principios de la devocion al servicio, de la lealtad Y
de la obediencia incondicional, a los que debian sacrificarse las ne-
cesidades y aun el bienestar personal: los trabajadores publicos serian
algo asi como sacerdotes del estado, porque no estarian al servicio de
persona alguna, ni defenderian intereses patrimoniales de individuos
particulares, sino que su mision consistiria en realizar las funciones
estatales, respetar y hacer cumplir el derecho y, consecusntemente,
servir a la justicia legal.

e

3 Allgemeine Slaatslehre, Libro tercero, capftulo XII.
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III. LA DOCTRINA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO DEIL. SIGI.O XIX Y
PRINCIPIOS DEL XX

Los profesores de dcrecho civil cedieron el campo al derecho ad-
ministrativo y aceptaron que la relacidn estado-trabajadores publicos
era una pertenencia ajena. Pudo desarrollarse entonces, lo mismo en
Alemania que en Francia, una teoria nueva de derecho publico, que
de 1inmediato, produjo una doble consecuencia: primera, que la vo-
luntad del trabajador desapareciera casi totalmente, y en segundo lu-
gar, que el estado exigiera, con intensidad cada vez mayor, una sub-
ordinacién incondicional a sus mandamientos, expresados en forma
individual, en circulares o en reglamentos, que se creara una jerar-
quia 1nalterable, que el trabajador sometiera su conciencia a la po-
litica estatal y que aceptara el principio de la devocién al servicio.
Debemos no obstante revelar que los goblernos europeos concedieron
a su personal un conjunto de prestaciones que hicieron menos gravo-
sa su situacion economica.

1. La escuela alemana: al principiar el siglo pasado se aceptaba
que las relaciones estado-trabajadores publicos estaban regidas por el
derecho privado. Pero en el afio de 1808, segun explicacion de Paul
Laband,* el profesor Gonner “rebatié la concepciéon iusprivatista de la
funcién publica en todos sus aspectos y postulé en su lugar la tesis
de que era un deber de los subditos, de tal suerte que el estado tenia
Ja potestad de llamar a los ciudadanos al servicio”, una especie de
deber paralelo al servicio militar: “Los trabajadores publicos”, conti-
nda diciendo Gonner, “‘y los militares no sirven intereses privados,
sino que estin principalmente destinados a mantener y promover la
seguridad, el orden y el bienestar del estado’.

Corresponde a Otto Mayer * el mérito de haber afinado la doctri-
na. Despties de precisar que el problema consiste en la determinacion
de la naturaleza juridica de la relacion, el profesor alemdan concluyé
diciendo que es un acto unilateral del estado: “I.a obligacion del ser-
vicio del estado es una obligacion de derecho publico en virtud de la
cual un subdito (Unterthan) esti forzado a prestar al estado, con
abnegacién personal, cierta especie de actividad”. Un parrafo com-
plementario precis6é la i1dea:

El elemento caracteristico que distingue al servicio del estado de to-
das las otras obligaciones de este género, es la fuerza particular median-

4 Das Staatsrecht des deutschen Reiches, Tubingen und  lLeipzing, Verlag von
J. €. B. Mohr, 1901, t. I, pdg. 411.

& Derecho administrativo alemdn, traduccion argentina de la edicién francesa, Edi-
ciones Araya, Bucnos Aires, 1954, t. IV, num. 43 pdg. 3.
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te la cual el estado se aduefia de la persona: la abnegacion personal
y la fidelidad al scrvicio se exigen a todo el que estd obligado a
prestarlo.

Al mediar nuestro sigio, el sentido maestro espaiiol Carlos Garcia
Oviedo ¢ relaté la evolucidon del derecho alemidn desde el siglo pasa-
do, en el sentido de que acepté que el ingreso al servicio publico re-
queria la conformidad del trabajador, una concesién a la persona
humana, no obtante lo cual ¢l acto juridico continuaba siendo pura-
mente unilateral:

El estado no impone el servicio, sino que necesita contar con la volun-
tad del particular; por cso es contrato. Pero el particular contratante
desempeiia una funcién, y la relacién juridica que esto origina es pu-
ramente unilateral, de tal suerte, que el régimen del oficio publico
que el funcionario escala se determina exclusivamente por la voluntad
del estado, pudiéndose modificar o suprimir por la ley, con abstrac-
cion completa de la voluntad del funcionario.

2. La escuela francesa: la Declaraciéon de los derechos del hom-
bre y del ciudadano de 1789 entregé a la humanidad una sintesis mag-
nifica del pensamiento de la filosofia del Siglo de las luces, que no
obstante los avatares de los doscientos anos transcurridos, continua
siendo uno de los capitulos fundamentales de la idea de la democra-
cia. Ciertamente, la concepci¢én individualista del hombre y de la
sociedad ha sido superada, pero la vision de la democracia social del
maiiana, no solamente no niega, sinc, por lo contrario, refuerza la teo-
ria de la soberania del pueblo y la doctrina de la 1gualdad y libertad
de todos los seres humanos, principios a los que agrega el derecho de
los hombres a recibir, en su presente y en su futuro, un tratamiento
que les permita compartir los beneficios de la economia y penetrar
en el reino de los valores de la civilizacion vy de la cultura.

Henri Berthélemy 7 explica que los viejos autores, Perriquet, Da-
reste y Laferriere, entre otros, veian en la funcidon publica una rela-
cion contractual, un arrendamiento de servicios, un mandato o un
contrato publico, en tanto los autores de principios de nuestro siglo,
Maurice Hauriou, Léon Duguit y Gaston Jéze, también entre otros,
hablaron de una situacion legal, derivada de la aplicacion a una per-
sona de un estatuto creado por un acto untlateral de autoridad. La
cencepcion contractualista, segun Berthélemy, conduce al aerecho pri-

6 Dcrccho admunistrativo, Libreria General de Victoriano Suarcez, Madrid, 1943,
t. I, pag. 283 vy sigts.
T Traité élémentaire de drott administratif, Librairie Arthur Rousscau, Paris, 1923,

pig. 25 y sigts.
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vado y nada hay que decir sobre ella, ni siquiera a propésito del lla-
mado contrato publico, pues el hecho de que una de las partes con-
tratantes persiga un interés general, no cambia la naturaleza de la
relacion. De los maestros citados seleccionamos a Duguit, tal vez por-
(que es €] que estudiamos mas hondamente en la juventud y porque
abri6é nuevas rutas a! pensamientc politico y juridico, cuya influencia
se escucha todavia.

ILa doctrina del 1lustre maestro de la Universidad de Burdeos, es-
cribi6 Georges Burdeau 8 ‘“‘aporté ante todo una saludable corriente
de aire en la recargada atmostera de las disputas de las escuelas, al
negar el objeto mismo de las disputas, ya se tratara de la idea de
la scberania, ya del derecho subjetivo o de un eventual derecho natu-
ral. Duguit no dio la razén a ninguno de los interlocutores, e incito
a los juristas a arrojar sobre la vida su mirada, a fin de hacer del dere-
cho una ciencia de la vida”. Y por otra parte, “‘al afirmar que el es-
tado era una situacion de hecho, resultante del proceso social de dife-
renciacién entre gobernantes y gobernados, quité al poder politico la
magia de su justificacion por el derecho™.

spiritu inquieto y travieso, por eso le conocieron sus colegas como
I'enfant terrible de las ciencias juridicas y politicas de su época, in-
cursioné por todos sus terrenos, hizo una critica penetrante de las
nociones fundamentales y llegd a la conclusién de que el individua-
lismo, la doctrina de la soberania, la idea del estado como una per-
sona juridica dotada de una voluntad de calidad superior a la
de los hombres y el subjetivismo de los derechos naturales del hom-
bre, eran pantalla con la que se queria ocultar el hecho real de la di-
visién social entre gobernantes y gcbernados y la falsedad de la demo-
cracia representativa dentro de la que creiamos vivir. Particularmen-
te valiosas son sus observaciones en tcrno a los problemas del derecho
laboral, y en algunos aspectos, la teoria del contrato colectivo de tra-
bajo como fuente autéonoma d= derecho objetivo y la inexistencia de
razonamientos vdlidos en contra de la sindicacion de los funcionarios
piiblicos, se revelé un auténtico visionario del derecho del trabajo,
cuyos principios e ideas se impusieron con fuerza creciente en las dé-
cadas subsecuentes.

Obligados a concretarnos al andlisis de la naturaleza de la rela-
cion estado-trabajadores publicos, diremos que Duguit acudié a su
explicacion acerca de la esencia y clasificacion de los actos juridicos,
pues le pareci¢ indudable que el ingreso de una persona al servicio
cae dentro de esas categorias. A este fin, presento su definicion de
acto juridico, que coincide, en términos generales, con la que tradt-

=

8 Traité de sciencie politique, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudencie, se-
gunda edicién, Paris, 1967, t. II, pdg. 34 y sigts.
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cionalmente habia presentado la doctrina: ® es todo acto de voluntad
que se ejecuta con la intencion de que se produzca una modificacion
en el ordenamiento juridico.

El antiguo maestro francés consider6é dos criterios bdsicos para la
clasificacion de los actos juridicos: el primero toma en cuenta el ori-
gen del acto, unilateral o plurilateral, segin provenga de una sola o
de varias voluntades, mientras el segundo se relaciona con la natura-
leza y efectos de los actos juridicos.

Duguit pone un énfasis especial en la demostracion de que no
todo acto plurilateral es un contrato, pues ademds de él existen el
acto colectivo, que se distingue del contrato por cuanto todas las per-
sonas que intervienen en su formacion procuran un mismo fin, tal es
el caso de la sociedad civil o mercantil, y el acto unidon, en el que
todos quieren lo mismo, pero por razones distintas, asf, en el con-
trato colectivo de trabajo, las dos partes quieren su vigencia, pero en
tanto los trabajadores buscan una regulacién justa de la prestacion
de los servicios, la empresa quiere un periodo de paz y seguridad
para su buen funcionamiento.

En la segunda clasificacién se colocan tres especies perfectamen-
te definidas: a) El acto-regla es el acto juridico creador de derecho
objetivo; en consecuencia, siempre que se modifica el orden juridico
objetivo aparece el acto-regla. Es un acto puramente objetivo, es, ex-
presado brevemente, el acto creador de normas juridicas generales. Su
ejemplo cldsico es la ley, pero Duguit habla también, entre otras
posibilidades, del contrato colectivo de trabajo. b) El acto-condicion,
segiin lo indica su nombre, determina la aplicacion de una norma
juridica objetiva a una persona a la que antes no le era aplicable, y
de cuya aplicacién nace un status. Es un acto originariamente objeti-
vo, pero tiene algo de subjetivo, porque la aplicacion de la norma se
subordina a la aceptacién del ser humano involucrado. Anticipamos
como ejemplo el ingreso a la funcién publica o la adopcién de un
menor. ¢) Finalmente, el acto-subjetivo crea una obligacion especial,
concreta e individual, a cargo de una persona, obligacién que no le
es impuesta por el derecho objetivo, sino que depende de su volun-
tad, y cuyo ejemplo tipico es el contrato.

Analiza enseguida el ingreso de una persona a la funciéon publica
a la luz de las clasificaciones propuestas: a) Respecto de la segunda
clasificacién 1 y ya anticipamos la respuesta, el nombramiento, por
designaciéon o elecciéon, es siempre un acto-condicidn, porque el in-
greso al servicio determina la aplicacién de la ley o reglamento, ajeno
a la volutad interesado, que rija fa funciéon de que se trate. b) La

® Traité de droit constitutionnel, Librairie Fontemoing, Paris, 1922, t. I, pag. 219
10 Op. cit.,, t. 111, pag. 95 y sigts.
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naturaleza unilateral o bilateral del acto dependerd del derecho po-
sitivo de cada época y de cada pais: en el pasado, era frecuente el
reclutamiento de las personas para que desempefiaran obligatoria-
mente el cargo, de donde resultaba un acto puramente unilateral. Las
declaraciones de los derechos del hombre y el pensamiento demo-
cratico cuestionaron la justificaciéon de ese tipo de medidas, de tal
suerte que el acto ha devenido necesariamente bilateral.

Duguit represento el mayor progreso en la evoluciéon del derecho
administrativo de su tiempo, y su influencia aun esta viva: André de
[.aubadére,!! actual y eminente maestro de la Universidad de Paris,
dice que ‘“del hecho de que la situacion juridica del funcionario sea
legal y reglamentaria y no subjetiva, resulta que la designaciéon no
es un acto subjetivo, quiere especialmente decir, no es un contrato,
sino un acto individual, atributivo de una situacion general e imper-
sonal, esto es un acto-condicion’.

Pero el maestro de Burdeos no quiso o tal vez no pudo salir del
derecho administrativo: de esta suerte, el problema permaneci6é sin
solucién, porque era la autoridad, consecuentemente, el estado, quien
imponia unilateralmente las condiciones de prestacion de los servi-
cios. Para resolverlo entraron en juego el sindicalismo de los traba-
jadores publicos y la fuerza expansiva del derecho del trabajo, en
ejercicio de su nota de universalidad y de la consecuente idea de que
el trabajo humano es idéntico en todos sus matices, por lo que exige
una reglamentacion uniforme.

IV. LA FUERZA EXPANSIVA DEL DERECHO DEL TRABA]JO

No es lugar adecuado, ni disponemos de espacio suficiente para
adentrarnos una vez mas en los campos de la historia, pero si presen-
taremos algunos rasgos esenciales, que sirvan de antecedente y de
justificacion a la tesis que anticipamos en los renglones finales del apar-
tado anterior: la extension del derecho del trabajo a los trabajadores
piiblicos no fue un elemento co-substancial en los origenes del esta-
tuto laboral, sino un efecto posterior, consecuencia de su fuerza ex-
pansiva y de su sentido de universalidad.

Dos series de acontecimientos fueron decisivas para el nacimien-
to y la vida del derecho del trabajo en el ultimo cuarto del siglo xXvin
y a lo largo del xix: de un lado, dos de naturaleza social, politica y
econémica, el despertar de la conciencia obrera en los anos de la Re-
volucién Francesa, que condujo a la burguesia a la Ley L.e Chapelier
de 1791 y poco despues a la de 1799 en Inglaterra, y la revolucion

11 Traité de droit administratif, Librairie Générale de Droit ¢t de Jurisprudence,
Paris, 1975, t. 11, pag. 25. |
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industrial, la transformaciéon econémica en los sistemas de produc-
cién. Y por otra parte, dos fenémenos humanos que se rednen en
uno solo, pues fue en las fabricas donde se dieron cuenta los apifiados
trabajadores de que su destino no era el trabajo, sino la miseria resul-
tante de la explotacién de que eran victimas. Y de verdad, el nacimien-
to y el desarrollo del derecho del trabajo no fueron obra de teorias
o filoso6fias socio-politicas, sino un proceso dialéctico natural y nece-
sario: el transito del trabajo personal a la manufactura y a la fai-
brica engendr6 la miseria de cientos de miles de hombres, que se
convirtieron en una fuerza de inconformidad permanente, una con-
tradiccion que desemboch en el movimiento sindical y en el posterior
derecho del trabajo. Marx describio ¥ aquella miseria con la m4s
profunda tristeza, el relato, empero, s1 bien pertenece a un pasado
lejano, continta siendo vidlido en muchos de los pueblos del tercer

mundo:

La historia universal no conoce ningun otro especticulo tan espantoso
como la paulatina ruina, que se arrastré6 durante varios decenios, de
los trabajadores manuales ingleses . . Muchos de ellos murieron de ham-
bre, en tanto otros muchos tuvieron que ayunar diariamente.

A fin de completar el panorama, reproducimos la estrujante des-
cripcién que hizo Marx de los nifios ingleses, trabajadores en diver-
sas ramas de la manufactura y de las fdbricas, a cuyo efecto seleccio-
namos dos de los testimonios transcritos en el Capital:

Wilhelm Wood, de nueve anos, principié a trabajar a los siete afos
y diez meses; arrastraba botes de mercancia de un departamento a
otro; llegaba a su trabajo todos los dias de la semana a las seis de
la mafiana y terminaba a las nueve de la noche, jquince horas de tra-
bajo para un nino de nueve anos! J. Murray, un muchacho de doce
anos, dijo: “Llego a las seis de la mafnana, en ocasiones a las cuatro;
trabajé en esta ocasién toda la noche, hasta las seis de la manana. Ni
un solo momento estuve en la cama. Junto a mi trabajaron ocho o
nueve ninos’.

Asi transcurrié la primera mitad del siglo: los trabajadores de la
industria se dieron cuenta de que su redencion tendria que ser obra
de ellos mismos y de que nada tenian que esperar ni de la burguesia
ni de su estado. En cumplimiento de esa idea, la batalla del trabajo
se libré, ante todo, en el problema de la libertad sindical, porque
serfan los sindicatos, en lucha contra el capital y su estado y contra

12 El Capital, tomo primero, parte cuarta.
13 El Capital, tomo primero, parte tercera, cap. VIIL
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el derecho civil y el penal, los que podrian imponer una legislacion
obrera o industrial que ayudara a superar la miseria de los hombres.
La historia principié a cambiar con la publicacién del Manifiesto
comunista, el documento mas importante de todos los tiempos en las
luchas entre el trabajo y el capital, y con la Revolucién francesa, de
1848. Todavia al fin de siglo, las leyes sobre accidentes de trabajo
(Inglaterra en 1897, e Italia y Francia en el aiio siguiente) se ocupa-
ban unicamente, por su peligrosidad, del trabajo en las fdbricas.

El derecho del trabajo y el de la seguridad social conllevan, diji-
mos en los primeros renglones de este apartado, un sentido de uni-
versalidad, productor, a su vez, de una fuerza expansiva, que lo impele
a extenderse a todos los seres humanos explotados por el capital. Cier-
tamente, fueron los obreros de las fdbricas sus creadores, pero el es-
tatuto laboral no conoce ni el egoismo ni el rencor, palabras que ha
borrado de su léxico, y por otra parte, su misién no se agota en el
presente, ni en el transcurrir de una vida humana, sino que, ademis
de esta finalidad inmediata, contempla con amor el futuro, a la Re-
publica del trabajo, ahi donde los recursos econémicos se pondran al
servicio del hombre y de su trabajo, se restablecerd la igualdad, ce-
sard la explotacion del hombre por el hombre y resplandeceri la liber-
tad; ese mafnana en el que el trabajo, en todas sus manifestaciones,
manual o intelectual, simple, técnico o universitario, sera declarado el
valor supremo, la energia humana cuyo denominador comun, por
lo tanto, idéntico en todos los hombres, serd ser humano. En esta fi-
nalidad mediata, la clase trabajadora se propone —habria que decir
que es un propdsito que principié con el siglo— crear esa conciencia
de identidad del trabajo, como una de las bases de la transformacion
social.

El ascenso del pensamiento socialista, en sus diferentes matices,
en todos los pueblos de Europa, el reconocimiento de la libertad sin-
dical, la politica de contradiccién colectiva y el fortalecimiento de la
huelga como procedimiento de fuerza para resolver los conflictos tra-
bajo-capital, abrieron las esclusas para que pasara el movimiento obre-
ro y enfrentara con decisién su destino, Dos extracrdinarios docu-
mentos de los primeros veinte afios de nuestro siglo, la Declaracion
mexicana de derechos scciales de 1917, primera de la historia univer-
sal, y la Constitucion de Weimar de 1919, que elevaron los princi-
pios del derecho del trabajo a la condiciéon de los nuevos derechos de
la persona humana, facilitaron la labor del movimiento obrero, que
entré en lucha con el derecho civil y el mercantil hasta arrancarles la
casi totalidad de las prestaciones de servicios. Pero quedaba pendien-
te la batalla contra el derecho administrativo, que es tanto como
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decir contra el estado; y lo cierto es que ninguno de los dos ha dado
muestras de estar dispuesto a capitular.

V. L.A CONQUISTA DE LA LIBERTAD SINDICAL DE LOS TRABAJADORES
PUBLICOS

I.os hechos histéricos se repiten con cierta frecuencia, especial-
mente si fueron creadores de justicia; asi el fenéomeno de la libertad
sindical: los trabajadores de los siglos xviir y x1x comprendieron y ya
lo hemos explicado, que tunicamente su unién haria posible la vic-
toria sobre el capital y su estado. No es por lo tanto un azar que la
primera cuestién que se plantearan los empleados, agentes y funcio-
narics publicos, fuera la libertad sindical. M4s tarde vendrian las es-
caramuzas, para decirlo asi, a fin de obtener condiciones justas de pres-
taciéon de los servicios.

Aun sin colocarnos en la secuencia historica, analizaremos tres si-
tuaciones: el derecho internacional del trabajo, la evolucion del pro-
blema en el derecho francés y la solucién que ofrece la Constitucion
mexicana y su ley reglamentana.

1. El derecho internacional del trabajo: la parte XIII del Tra-
tado de Versalles, que puso fin a la primera guerra mundial, debe su
existencia a la accién de las organizaciones obreras de Europa y Es-
tados Unidos de Norteamérica, por lo que es conveniente resaltar una
vez mis que fueron los sindicatos de los trabajadores quienes se es-
forzaron por el nacimiento de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo, en otra confirmacién de que nuestro estatuto, en todos sus
aspectos, es un derecho de y para la clase trabajadora. No podia la
Conferencia de la paz desconocer el hecho, por lo que cre6 la O.I.T.
y, sobre todo, el derecho internacional del trabajo, creador de un
nuevo tipo de derecho, ya no como estatuto regulador de relaciones
entre estados, sino un conjunto de normas dirigidas a la proteccion
de los trabajadores, esto es, como derecho internacional que se hace de-
recho interno para regir las relaciones entre particulares.

La declaracion de los principios y finalidades de la Institucion, des-
pués de establecer en su articulo primero que “el principio rector del
derecho internacional consiste en que el trabajo no debe ser consi-
derado simplemente como una mercancia”, enuncia en el segundo
que es de ‘‘particular importancia y de ejecucion urgente, el derecho
de asociacion para todos los fines que no sean contrarios a las leyes”.
L.a célebre Declaracion de Filadelfia de 10 de mayo de 1944 ratifico
los principics de la O.I.T.; y lo mismo hizo la Declaracion universal
de los derechos del hombre, expedida por las Naciones Unidas el
10 de diciembre de 1948, cuyo articulo veintitrés, parrafo cuarto, con-
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signa el ““derecho de toda persona a fundar sindicatos y a sindicarse
para la defensa de sus intereses”. Pero el documento que podria lla-
marse definitivo, es el Convenio 87 de la O.I.T., articulo segundo:

Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna distincion y sin au-
torizacion previa, tienen el derecho de constituir las organizaciones que
estimen conveniente, asi como el de afiliarse a estas organizaciones
con la sola condicién de observar los estatutos de las mismas.

Son muchos los intérpretes que coinciden en la amplitud de la
formula transcrita, pero nada mejor que las palabras del doctor en
derecho de la Universidad de Paris, Georges Spyropoulos, miembro
activo de la Oficina Internacional del Trabajo.

Campo de aplicacion de la Convencion: en cuanto a las personas,
la convencion se aplica a todos los trabajadores y a todos los emplea-
dores, sin ninguna distincion. En consecuencia los funcicnarios publi-
cos pueden acogerse a ella. Existe, sin embargo, una reserva, pues en
el articulo noveno de la convencién deja a la legislacién nacional la
facultad de decidir si las garantias previstas por ella se aplicarin a
las fuerzas armadas y a la policia.

Con el proposito de su interpretacion, el doctor Spyropoulos ex-
presa que el senalamiento de ]as excepciones, fuerzas armadas y poli-
cia, que podrian ser consignadas por las legislaciones nacionales, es la
prueba mayor de la universalidad del Convenio 87.

Vale la pena mencionar la circunstancia de que en el prélogo al
libro del doctor Spyropoulos, el inolvidable maestro Paul Durand,
firmemente convencido del derecho a la sindicacion de los trabajado-
res publicos, lanza la pregunta sobre la libertad sindical de los fun-
cionarios internacionales.

2. la evolucion del problema en el derecho francés: prohibidas
asociaciones obreras por la lLey l.e Chapelier y sancionadas por el
Codigo penal, toleradas a partir del ano 1864, la Ley de 21 de mayo
de 1884 reconocid la libertad sindical, fuertemente limitada en su
campo de aplicacién, ya que sus articulo segundo y tercero seiialaban
a las asociaciones profesionales como ‘“‘finalidad exclusiva”, el estu-
dio y defensa de sus intereses econémicos, industriales, comerciales y
agricolas. Por consiguiente, la ley no parecia extenderse a los traba-
jadores publicos. Diversas normas ampliaron su aplicacién, pero no
tenemos la intencion, ni dispcnemos de los elementos necesarios para
segulr la evolucién. Preferimos saltar a la Constitucion de 27 de oc-

14 La liberté syndicale, Libraire Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris,
956, pag. 30.
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tubre de 1946 de la IV Republica, que modific6 radicalmente los
presupuestos del problema.

El 19 de abril anterior se presentd a la Asamblea Constituyente un
proyecto de constitucion, cuya primera novedad consistia en una De-
claracion previa de los derechos del hombre dividida en dos capitu-
los: las libertades y los derechos sociales y econdmicos. En el segundo
se colocaron los articulo 30 a 32:

Art. 30. Todo hombre tiene el derecho de defender sus intereses
por la acciéon sindical.

Art. 31. Todo trabajador tiene derecho de intervenir, por medio
de sus delegados, en la determinacién colectiva de las condiciones de
trabajo y en la gestién de las empresas.

Art. 32. Se reconoce el derecho de huelga en el marco de las leyes
que lo reglamenten.

ILa Constitucién de 1946 no adopto la Declaracion de derechos,
pero la substituyé por un preambulo, en el que “reafirmé solemne-
mente los derechos y libertades del hombre y del ctudadano de 1789 v,
ademds, ‘‘proclamdé como particularmente necesarios en nuestro tiem-
po’’, algunos principios politicos, econoémicos y sociales, entre los que se
encuentra el derecho de todo hombre ‘“de defender sus derechos e
intereses por la accién sindical.

Paul Durand % relata el debate acerca de si el Predambulo de la
Constitucion era o no un texto legislativo y concluyé aceptando la so-
lucién afirmativa. Con este criterio, el eminente maestro concuerda
con la interpretacion del Convenio 87 del anio de 1948, de la O.1.T.,
por lo que aceptd la libertad de sindicalizacién de los funcionarios
publicos, sin ninguna limitacion. En el mismo sentido se pronuncio

J. M. Verdier: 1¢

No. 78: Ejercicio de la actividad sindical: reconocido a todos los
funcionarios, con la sola excepcién de las fuerzas armadas y de los ma-
gistrados, el derecho sindical descansa sobre la libertad individual de
sindicacion e implica, en aplicacién de los principios generales, que
no puede obstruirse, en forma alguna, las libertades de adhesion vy
eleccién de un sindicato.

Ives Saint-Jours,!” para citar un ultimo testimonio, afirma que “el
Preambulo de la Constituciéon de 1946 no establece ninguna distin-

15 Traité de droit du travail, Librairie Générale de Droit ¢t de Jurisprudence,
Paris, 1956, t. III, pag. 119 y sigts.

16 Vid. Camerlynck, Traité de droit du travail, Svyndicats, Librairie Dalloz, Paris,
1966, pag. 165.

17 Op. cit.,, p. 109.
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cién entre los que son funcionarios y aquellos que no lo son”, por lo
cual no puede introducirse ninguna discriminacién hacia los trabaja-
dores publicos, quiere decir “los sindicatos de los funcionarios estdn
regidos, como todo sindicato profesional, por el Codigo del Trabajo”.

Pocos afios de vida tuvo la Constitucion de 1946: en el afio de
1958 el general Charles de Gaulle advino al poder politico, y de 1n-
mediato propuso la reunién de una nueva asamblea constituyente
que revisara la Carta Magna. El 4 de octubre del mismo afio se puso
en vigor la nueva Constitucién, en la que el pueblo francés, median-
te un referendum, ratificé, en un nuevo Preambulo, los principios de
su antecesora.

El pueblo francés proclama solemnemente su adhesién a los derechos
del hombre y a los principios de la soberania nacional, tal como fue-
ron definidos por la Declaracién de 1789, confirmada y completada
por el Preambulo de la Constitucién de 1946.

Los renglones antecedentes significan que subsistieron integra-
mente los principios de la IV Republica, y consecuentemente, que la
situaciéon de los trabajadores publicos continué siendo la misma.

3. La Constitucion mexicana de 1917 y su ley reglamentaria: no
obstante que la Declaracion de derechos sociales, paralela a la de los
derechos individuales que venfa de la Constitucién de 1857, es la pri-
mera que se dicté en nuestro siglo xx, México no entr6 definiti-
vamente al problema de los trabajadores publicos sino hasta después
de que ya habfa sido resuelto por la Conferencia de la O.1.'T. de 1948,
por las constituciones francesas de 1946 y 1958 y por un buen nu-
mero de paises de Europa.

Cuando la Asamblea Constituyente de Querétaro aprobd se re-
dactara un Proyecto de declaracion de derechos soctales, una minoria
conservadora pretendié limitar sus alcances al trabajo meramente eco-
nomico, pero la Comisiéon dictaminadora expresé en su dictamen, que
fue aprobado por los asambleistas, que “la legislaciobn no debia limi-
tarse al trabajo econémico’” y en armonia con este principio redacto
el parrafo introductorio de la manera siguiente:

El Congreso de la Unioén y las legislaturas de los estados deberan ex-
pedir leyes sobre el trabajo, fundadas en las necesidades de cada re-
gion, sin contravenir a las bases siguientes, las cuales regiran el trabajo
de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y artesanos, y de
una manera general todo contrato de trabajo.

El incipiente movimiento obrero, igual que en la Europa del si-
glo X1x no solamente no guardaba relaciones con los trabajadores pu-
blicos, sino que mds bien los miraba como los servidores de un estado
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que era el instrumento de opresion sobre las clases trabajadora y cam-
pesina; en estas condiciones, los hombres de la Revolucion no pensa-
ron y tal vez no hubieran podido siquiera imaginar, que los traba-
jadores publicos estuvieron regidos por la misma declaracién de
derechos.

A. La legislacion de las entidades federativas: los renglones an-
tecedentes explican que la Ley del trabajo del Estado de Veracruz de
14 de enero de 1918, primera ley mexicana que reuni6é en su texto
los temas del derecho del trabajo de su época y uno de los antece-
dentes importantes de la Ley federal del trabajo de 1931, dijera en su
articulo octavo que ‘“‘no eran objeto de la ley los contratos que se
refirieran a los empleados y funcionarios de la Administracion y Po-
deres del Estado”. Esta misma disposicion aparecid en las restantes
leyes de las entidades federativas.

B. La ley federal del trabajo de 1931: en el anio de 1929 se re-
form6 la Constitucion, a efecto de que en lugar de la pluralidad de
leyes de los estados, el congreso federal expidiera una ley tinica para
toda la Republica, cuya aplicacién corresponderia a los propios es-
tados, como regla general, salvo la competencia atribuida a las autori-
dades federales del trabajo, que derivaria de los tres criterios gene-
rales siguientes: ‘‘competencia en razén de la materia, subdividida en
competencia en razén de los derechos de la Nacion mexicana, mineria
e hidrocarburos, entre otros renglones y competencia en razén de la
naturaleza del estado federal, conflictos y contratos colectivos que se
extiendan a dos o mds entidades federativas; competencia en funcién
de la importancia de las industrias extendidas por el territorio na-
cional; y competencia sobre los trabajos ejecutados en el mar y en
las zonas maritimas’.

Los proyectos que se elaboraron a partir de ese afio de 1929 tu-
vieron conciencia de que la norma contenida en la Ley de Veracruz
contrariaba el sentido de universalidad de la Declaracion de derechos
sociales; y se dieron también cuenta los autores de los proyectos que
se estaba operando una transformacién colosal en las actividades del
estado, consecuencia del trinsito del lLiberalismo economico, doctrina
que habia impuesto la férmula fisiocratica de dejar-hacer y dejar-

pasar, a una intervencion y participacion estatales en los asuntos de
la economia, cada dia mds intensas. Con esta doble conviccién, los

redactores de los proyectos distinguieron entre las funciones propias
del estado como titular del poder publico y las actividades que aun
desempeniadas por el estado, eran de la misma naturaleza de las que
cumplian los particulares.

Con base en esa diferenciacion, el Proyecto Portes Gtl, nombre de
quien era entonces Presidente de la Republica, decia en su articulo
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tercero que ‘‘se consideraba que el estado asumia el cardcter de pa-
trono cuando tuviera a su cargo empresas O servicios que pudieran
ser desempeiiados por particulares’”’. El proyecto segundo, formulado
por una comision de la Secretaria de Industria, decia en su Exposi-
cton de motivos.

Cuando el estado obre como poder publico, sus servidores no estan
ligados a él por actos contractuales, pues en estos casos no tiene el
caracter de patrono ni constituye un factor de la vida econdmica que
se pueda asimilar al factor capital en relacion con el factor trabajo. En
cambio, si puede considerarse al estado como patrono en todas aque-
llas actividades de orden econémico en que participa en la produccion
y que no constituyen ejercicio del poder piblico ni medios indispen-
sables para este ejercicio.

Congruente con esta exposicion, el articulo segundo expresaba
que ‘“‘el estado asume el caricter de patrono respecto de los servi-
cios que no constituyan ejercicio de poder publico ni sean un medio
indispensable para ese ejercicio, sino actividades de produccion en-
caminadas a satisfacer necesidades de orden econémico’.

I.a Cidmara de Diputados, sin que aparezca explicacion alguna en
los relatos de las sesiones, pasé sobre los precedentes seiialados y re-
dacto6 el articulo segundo de lo que seria la Ley Federal del Trabajo
de 1931, diciendo que “las relaciones entre el estado y sus servidores
se regirian por las leyes del servicio civil que se expidieran”.

C. Los estatutos de los trabajadores al servicio de los poderes de
la Federacion: las anunciadas leyes del servicio civil no llegaron a
expedirse. LLa burocracia continué viviendo con incertidumbre y an-
gustia, pues en cada ocasion en que cambiaba un secretario de estado
o un jefe superior de los ministerios, eran cesados decenas o cientos
o miles de empleados, a efecto de que las nuevas autoridades pudie-
ran designar a sus amistades. Expulsados los trabajadores publicos del
derecho del trabajo, carecian de toda proteccién o defensa legal. El1 9
de abril de 1934, el presidente Abelardo Rodriguez, conmovido ante
la tragedia de los empleados publicos, dicté un Acuerdo administra-
tivo sobre organizacion y funcionamiento del servicio civil, que rigio
hasta el 30 de noviembre siguiente, fecha en que concluia el periode
presidencial: el acuerdo contenia algunas normas para el nombra-
miento de los trabajadores del poder ejecutivo y, lo que era mas
importante, determiné que la separacion de un trabajador sdlo podria
llevarse al cabo con causa justificada.

El general Cirdenas fue el udltimo presidente auténticamente re-
volucionario, pues después de él se inicié la era del conservaduris-
mo. A él se debe, por iniciativa propia, la substitucién de la antigua
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teoria de la funcion publica regida por el derecho administrativo por
la solucion que se desprende de la Declaracion de derechos sociales
de 1917, quiere decir, la relacion juridica entre el estado y sus tra-
bajadores seria una relacion de trabajo. Para consumar la substitu-
cién, el presidente Cirdenas inicié ante el Congreso la expedicion
de un estatuto para los trabajadores al servicio de los poderes de la
Union. El estatuto se aplicaria exclusivamente a los trabajadores de
la Federacién, porque no se podia ir mds lejos, pues nuestro sistema
federal no permite que los poderes centrales intervengan en la es-
tructuracion de los locales. E1 5 de noviembre de 1938, el Poder Le-
gislativo Federal aprobo la iniciativa, que quebro la historia del pro-
blema que venia del siglo pasado y provoco la derogacién del articulo
segundo de la Ley Federal del Trabajo de 1931. El 4 de abril de
1941, el nuevo presidente Manuel Avila Camacho, sin modificar los
principios fundamentales, promulgé el nuevo estatuto que habia sido
aprobado por el poder legislativo.

Los principios esenciales de los estatutos, cuya influencia ha sido
de suma importancia sobre nuestro derecho laboral, son los siguien-
tes: a) Las relaciones entre el estado y los trabajadores piiblicos serian
relactones de trabajo, solucion que implicaba que el problema salia
del marco del derecho administrativo. b) Por resolucién expresa del
articulo segundo, la relaciéon de trabajo no se reputaba de natura-
leza contractual, sino, asi creemos se deducia del contexto de las dis-
posiciones, era un acto-condicion. c¢) Se reconocié el derecho de los
trabajadores publicos a formar sindicatos, pero se sujeté a dos limi-
taciones que consideramos graves: sindicacion unica en favor del gru-
po mayoritario y litbertad de ingreso pero una vez efectuado, el traba-
jador, de conformidad con el articulo 47 del estatuto Avila Camacho,
“ya no podria dejar de formar parte del sindicato, salvo expulsién”.
d) Los dos estatutos abrieron el camino a la discusién de las condicio-
nes de trabajo, pero su fijacién se haria por el titular de la unidad
burocritica; sin embargo, los trabajadores podian acudir en revisién
ante el Tribunal Federal de Arbitraje. ¢) L.as cuestiones econémicas,
concretamente la fijacion de los montos de los salarios, no estarian
sujetas a debate, pues, segin nuestro sistema constitucional, su deter-
minacion competia al poder legislativo. f) Es interesante relevar que
los estatutos se declararon en favor de la estabilidad en el trabajo.
g) También se reconocio el derecho de huelga, pero con una fuerte
limitacion: como no estaria a debate la fijacién de los salarios, tam-
poco podria ejercerse el derecho de huelga para esa finalidad; la huel-

ga seria unicamente procedente para conseguir el cumplimiento del
estatuto o el pago de los salarios. h) Por ultimo, se cre6 el Tribunal
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Federal de Arbitraje, paralelo a las Juntas de Conciliacién y Arbitra-
je y con funciones semejantes.

4. La declaracion de derechos sociales de los trabajadores piubli-
cos de 1960: los estatutos Cardenas y Avila Camacho habian resuelto
parcialmente los problemas de la vieja funcion publica, pero en el
orden jerarquico del derecho mexicano se encontraba en condiciones
de inferioridad respecto del derecho general del trabajo, cuya base
era nada menos que el Articulo 123 de la Constitucién. Acertada-
mente se sostuvo que la Ley Federal del Trabajo de 1931 era una ley
constitucional, pues derivaba materialmente de las normas conteni-
das en la Declaracion de derechos sociales, y desde el punto de vista
formal, de su parrafo introductorio y del articulo 73, fraccién X de la
Carta Magna, que autorizan al Congreso de la Union para expedir
las leyes del trabajo.

El presidente Adolfo Lopez Mateos, que tuvo una fina sensibili-
dad social y conocia y sufria los problemas del pueblo y del trabajo,
se propuso poner fin a esa inferioridad, por lo que en el aiio de 1959
envidé al poder legislativo un proyecto para adicionar el articulo 123
con un apartado “B”, que contendria la Declaracion constitucional
de los derechos sociales de los trabajadores publicos. Ahora bien, si
la Declaracion de 1917 fue la primera Declaracion de derechos socia-
les del siglo XX, la de 1960, afio en que fue aprobada la iniciativa
de Lopez Mateos, fue también la primera Declaracion constitucio-
nal de los derechos sociales de los trabajadores del estado. En diciem-
bre de 1963 se aprobé la ley reglamentaria respectiva, que lleva por
titulo el de Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

Tampoco tenemos el proposito de efectuar un andlisis del conte-
nido de la Declaracion y de la Ley de los trabajadores publicos, ex-
presaremos, ante todo, que en los aspectos del derecho individual
siguieron los lineamientos generales de sus antecesoras, que los capf-
tulos sobre las condiciones de trabajo poseen la misma o mayor am-
plitud y generosidad que sus modelos y que la seguridad social, en
los montos de las pensiones, tiene la ventaja de que en todos los casos
de reparacién o indemnizacion, son iguales a la totalidad de los in-
gresos que se percibian. Preferimos detenernos en los problemas del
derecho colectivo del trabajo: a) La fraccion X de la declaracién con-
signo, en términos que podriamos decir absolutos, la libertad sindical,
al decir que ‘“los trabajadores tendrian el derecho de asociarse para la
defensa de sus intereses comunes’”. En cambio, los articulos 68 y 69 de
la ley ratificaron las disposiciones de los estatutos:

Art. 68. En cada dependencia s6lo habra un sindicato. En caso
de que concurran varios grupos de trabajadores que pretendan ese de-
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recho, el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje otorgari el

reconocimiento al mayoritario.
Art. 69. Todos los trabajadores tienen derecho a formar parte del

sindicato correspondiente, pero una vez que soliciten y obtengan su
ingreso, no podrin dejar de formar parte de é€l, salvo que fueran ex-

pulsados.

Creemos que existe un caso claro de inconstitucionalidad, maxime
si se considera que las disposiciones transcritas constituyen una viola-
ciéon grave a las libertades humanas; en el mundo democratico no
parece posible que los hombres, que pueden cambiar de naclonali-
dad, no puedan dejar de pertenecer a un sindicato; parece algo se-
mejante a la hipdtesis de un matrimonio indisoluble. b) A proposito
del derecho de huelga, la misma fraccion X previene que los traba-
jadores publicos podrin ejercerlc en una o varias dependencias de
los poderes publicos ‘“cuando se violen de manera general y sistema-
tica los derechos que este articulo les consagra”. ¢) Respecto de las
cuestiones econémicas repetiremos que no pueden ser objeto de dis-
cusiéon: la fracciéon cuarta de la Declaracion dice que ‘los salarios
seran fijados en los presupuestos respectivos, pero en ningun caso —lo
que es una limitacién al poder legislativo— podrin ser inferiores al
minimo para los trabajadores en general’.®

® Los trabajadores al servicio de los Gobiernos de los Estados y de las autorida-
des municipales de México, que son trabajadorcs publicos, durante mucho tiempo no
estuvieron regidos por el articulo 123 constitucional, lo que motivé un rezago injusti-
ficado en relacién a los minimos de proteccidon y bicnestar que ha alcanzado la clase
trabajadora del pais.

La falta de bases generales para expedir la respectiva legislaciéon laboral, ha dado
origen a un mosaico heterogéneo de condiciones y de normas de trabajo dispares
para los trabajadores al servicio de los Gobiernos de los Estados, que van desde aque-
llos que reproducen los principios de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado (por ejemplo: Jalisco y Estado dec México); las que aplican lo dispuesto
en la Ley Federal del Trabajo (caso de Campeche v Yucatin); las que se oontie-
nen en estatutos o leyes del servicio civil, que desde el punto de vista del derecho
administrativo se han preocupado por la continuidad y eficiencia del servicio publico,
en detrimento, afectando o desconociendo algunos derechos fundamentales de la clase
trabajadora (por ejemplo: no existc respeto a la jornada mixima de trabajo en Chia-
pas, Guanajuato, Tamaulipas y San Luis Potosi; o no se permite la sindicalizacién,
como cn el caso de Guanajuato, Chiapas, Durango, Puebla, Oaxaca y San Luis Potosi) ;
por ultimo, existen casos extremos cn los que no ecxiste ninguna legislaciéon o regla-
mentacién para este tipo de trabajadores publicos.

La situacion de los trabajadores al servicio de los municipios, ha sido ain mis
grave, pues solo por excepcion, cn el mejor dc los casos, se les han aplicado las leyes
de los trabajadores de los Estados.

Con el objeto de corregir la situacién antcrior, mediante reformas al articulo 115
de la Constituciéon publicadas ¢l 3 de febrero de 1983 en el Diario Oficial de la Fede-
racién, se establecié lo siguiente:

“IX. Las relaciones de trabajo entrc los Estados v sus trabajadores, se regirin
por las leyes que expiden las legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto
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VI. UNA VISION TRIANGULAR DEL DERECHO COLECTIVO DEL TRABA]JO

En el apartado anterior nos ocupamos, principalmente, de la li-
bertad sindical, pero es necesaria una meditacidn en torno a sus re-
laciones con la negociacion y centratacion colectivas y con los con-
flictos colectivos, en especial, la huelga, pues todos ellos integran en
la doctrina lo que los alemanes llaman el derecho colectivo del tra-
bajo, los franceses el derecho de las relaciones colectivas de trabajo
y los italianos el derecho sindical.

[.a doctrina alemana de la Republica de Weimar, que contaba con
su Declaracion de Derechos Sociales de 1919, hizo una clara separa-
cion entre el derecho individual vy el derecho colectivo del trabajo;
asi, a ejemplo, los maestros Hueck-Nipperdey (Lehrbuch des Arbeits-
rechts, Berlin 1932) . Después de la segunda guerra mundial, los mis-
mos escritores reprodujeron la distincién, en una nueva edicién del
libro del ano 1959. En las dos obras se encuentra la definicién si-
guiente del Derecho Colectivo del Trabajo: “‘Es la parte del derecho
del trabajo que regula los derechos de las asociaciones del trabajo, sus
convenios y sus luchas”. En el andlisis de la definicién, Hueck-Nip-
perdey se dieron cuenta de que en el derecho colectivo se encontra-
ban tres partes: la asociaciones del trabajo, de empresa o de profe-
s10n, sus conventos, contratos colectivos y contratos-ley u obligatorios,
y los conflictos obrero-empresariales. Este mismo apartamiento apa-
rece en la obra del profesor de la Universidad de Kiel Arthur Nikisch.18

Paul Durand, a quien ya tuvimos ocasién de mencionar,!® hizo
una division paralela: el derecho de las relaciones individuales y el

en el articulo 123 de la Contitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y

sus disposiciones reglamentarias. Los municipios observarin estas mismas reglas
por lo que a sus trabajadores se reficre.”

El nucvo precepto constitucional constituye un avance importante, en tanto de-
clara que dichas rclaciones juridicas se regularin por los principios del derecho del
trabajo, y ya no sélo como un capitulo del derecho administrativo. Sin embargo, debe
observarsc que tiene dos problemas serios, ¢l primero, que no seiflala qué Apartado del
articulo 123 constitucional es aplicable, lo quc puede crear inequidades al mantener
condicioncs de trabajo hceterogéneas y, en scgundo lugar, que el esquema previsto no
permitiria el que se expidan leyes que tengan uniformidad en derechos minimos labo-
rales, ¢l establecimiento del servicio publico de carrera estatal y municipal, estabilidad,
jornada miixima, salario minimo, proteccién al salario y tantos otros derechos de los
trabajadores publicos, que deben ser similares.

Como la historia del dcrecho mexicano del trabajo lo ha demostrado, para que
¢l derecho laboral se aplique a los trabajadores piiblicos de los Estados y Municipios,
¢s un paso previo y fundamental el que dichos trabajadores se organicen en sindicatos,
para asi defender, estudiar y mecjorar su nueva situacién laboral.

I8 Arbeitsrecht, Verlag J. C. B. Mohr, Tubingen, 1959, t. II, pag. 44.

19 Traité de droit-du travail, Librairie Dalloz, Paris, t. II y III, 1950 y 1956 res-
pectivamente.
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de las relactones colectivas de trabajo, y formulé una subdivisiéon de
las segundas en cuatro partes: ** “La primera se ocupa de los sindi-
catos, la siguiente de las convenciones colectivas, la tercera de los
conflictos de trabajo y la cuarta de los procedimientos para la regu-
lacion de los conflictos’.

La escuela italiana cuenta con los articulos 39 y 40, titulo ter-
cero —Relaciones economicas— de la Constitucion de diciembre de
1947, en los que se declara que ‘la organizacion sindical es libre”,
que ‘“los sindicatos registrados son personas juridicas que pueden es-
tipular contratos colectivos” y que “el derecho de huelga se ejerce
en el 4mbito de las leyes que lo regulen”, las que hasta la fecha no
se han dictado, pues los sindicatos obreros se han opuesto sistemati-
camente a cualquier regulacién de sus movimientos de huelga. De
estas normaciones, los colaboradores en el Tratado de derecho del
trabajo, dirigido por la eminente jurista Luisa Riva Sanseverino y por
Giuliano Mazzoni ?! analizaron las cuestiones siguientes: la autono-
mia sindical, el contrato colectivo de trabajo y la autotutela sindical,
la cual, a su vez, comprende los conflictos colectivos de trabajo y sus
formas de solucion, la conciliacion vy el arbitraje, y las huelgas y
los paros.

La relectura de las obras que venimos de mencionar nos dejo la
impresion de que los maestros europeos reconocen que las institucio-
nes del derecho colectivo de trabajo integran una unidad, una con-
secuencia natural de que fueron el resultado de la lucha obrera en
defensa de la libertad, la cual, a su vez, posee dos dimensiones: el de-
recho a vivir como corporaciones humanas vy el derecho a actuar para
la realizacion de sus fines, esto es, la libertad sindical comprendid,
desde un principio, la facultad de negociar colectrvamente las condi-
ciones de prestacion de trabajos, asi como la postbilidad de utilizar
los medios o caminos convenientes o necesarios para obligar a los
empresarios a aceptar la contratacion colectiva en condiciones justas.

Creemos que la escision del derecho colectivo del trabajo en tres
instituciones, aunque se seiale que persiguen una misma finalidad
suprema, que es el bienestar inmediato de la clase trabajadora y de
sus hombres y la creaciéon de una sociedad futura en la que cese la
explotacién del hombre por el hombre, podria ocasionar, no obstante,
que se declarasen independientes entre si, de tal suerte que podria su-
primirse alguna, como fue el caso de huelga en la Italia fascista, con
lo que se destruiria la esencia del derecho colectivo de trabajo. La su-
presion de la facultad libre de formar sindicatos destruiria la base

20 Op. cit,, t. 1II, pig. 32.
=1 Luisa Riva Sanscverino y Giuliano Mazzoni, Nuovo tratlato di diritio del lavo-
ro, Cedam, Padua, 1971, t. 1.
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del estatuto; la negacién del derecho a la negociacion y contratacion
colectivas colocaria a los sindicatos en estado de incapacidad total para
la accidon; y la prohibicion de la huelga nos devolveria al siglo pasado,
cuando la celebracién de un contrato colectivo dependia del sentido
caritativo del empresario. En las hipotesis presentadas, lo inico que
subsistiria seria la caricatura del derecho colectivo.

En el capitulo IX, apartado III, de este libro, bosquejamos una

definicion:

El derecho colectivo del trabajo son los principios, normas e institu-
ciones que reglamentan la formacion y funciones de las asociaciones
profesionales de trabajadores y patronos, sus relaciones, su posicion
frente al estado y los conflictos colectivos de trabajo.

No conformes con esa definicion, que tiene mucho de tradicional
y formalista, propusimos una segunda:

El derecho colectivo del trabajo son los principios, normas e institu-
ciones que garantizan la libre formacion de los sindicatos y hacen de
ellos una fuerza permanentementc viva para la superacion constante
de las condiciones de vida de los trabajadores.

Finalmente, y con motivo de la enumeracién de las instituciones
del derecho colectivo del trabajo, y a efecto de marcar sus vinculacio-
nes, escribimos:

El derecho colectivo del trabajo se integra con los principios, normas
e instituciones siguientes: la libertad de coalicion es el principio base,
pues es el que permite la unién de los trabajadores para la defensa
de sus intereses comunes: la asociacion profesional, sindicatos, federa-
ciones, se propone dos finalidades, una inmediata, conseguir y forta-
lecer 1a unién de los trabajadores, a fin de atemperar en el presente
la explotacion de los hombres mediante la creacion de condiciones de
trabajo decorosas, y una mediata, la busqueda en un mafnana préximo
de un régimen econdémico y social mas justo. El contrato colectivo y el
contrato ley son los instrumentos en los que la clase trabajadora plas-
ma su finalidad inmediata. Finalmente, la huelga es el procedimiento
que capacita a los trabajadores para obligar a los empresarios a que
acepten una regulacién decorosa de las relaciones individuales de tra-
bajo y a que cumplan las normas de trabajo vigentes en la empresa o
establecimiento.

LLa teoria de la unidad indisociable del derecho colectivo del tra-
bajo estd apuntada en los testimonios transcritos en este y en los apar-
tados anteriores, pero le faltaba precision. Un acontecimiento que es-
timamos del mads alto valor, despejé la neblina que flotaba sobre las
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ideas e hizo posible la vision triangular del estatuto: la Organizacidon
Internacional del Trabajo convocd a principios de 1976 a un colo-
quto, que se celebraria en la Ciudad de México del 6 al 14 de sep-
tiembre, sobre el tema la lLibertad sindical en la América Latina, al
que tuvimos el honor de ser invitados. Fueron muchas y muy brillan-
tes las intervenciones de los asistentes al coloquio, en las que dolo-
rosamente se puso de relieve, que en los pueblos latinoamericanos,

con magnificas excepciones, claro estd, no se respetaban los principios
e instituciones, particularmente la huelga, con el pretexto de que la
sindicacioén, la negociacion y contratacion colectivas y la huelga mis-
ma, obedecian a razones y fundamentos diversos, lo que autorizaba
el reconocimiento de una o dos de ellas, con exclusién de otra u otras.

Fue ahi donde llegamos al convencimiento de que en la estructura
econémica capitalista en que vivimos, la libertad no puede ser sec-

cionada, y donde se presenté de pronto la vision triangular del dere-
cho colectivo del trabajo.

En una de las sesiones expusimos la tesis siguiente, que tomamos
del Informe final redactado por los funcionarios de la O.I1.T.:

Acerca del concepto en si de la libertad sindical, un participante re-
calcé que el mismo estaba constituido por una trilogia, indisociable, a
saber, el derecho de asociacion, el de negociacion colectiva y el de
huelga. La libertad sindical asi entendida era un derecho de caracter
politico, reconocido a todos los trabajadores sin distincién, incluidos
los funcionarios publicos. El ejercicio de dicha libertad posibilitaba la
defensa de los derechos ante el estado y los empleadores y garantizaba
la justicia social necesaria para que todos pudieran vivir dignamente
y satisfacer sus necesidades.

Hubo otra intervenciéon, que puede reputarse de singular impor-
tancia, porque refuerza la idea: “Otro participante, quien ratificé la
importancia de esa trilogia, sefial0 que la debida comprension de
cada uno de sus elementos requeria que fuesen considerados en con-
junto’’.

Las palabras del simposio, que no fueron contrariadas por nadie
y que coinciden con el contenido del Convenio 87 de la O.L.T., rati-
ficaron ante toda la concepcion del derecho colectivo del trabajo como
un derecho politico, porque su misién inmediata es facilitar al tra-
bajo los elementos necesarios para imponer al capital una norma-
cion justa de las condiciones de prestacion de los servicios. Pero desde
el punto de vista de esta ponencia, su fuerza y su valor radican en la
idea de la existencia de wuna trilogia indisociable del derecho colecti-
vo del trabajo.

L.a doctrina puede representarse graficamente como wun tridngulo
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equtldtero, cuyos dngulos, todos 1idénticos en graduacién, serian el
sindicato, la negociaciéon y contratacion colectivas y la huelga, de tal
suerte que ninguna de las tres figuras de la trilogia podria faltar,
pcrque desapareceria el tridngulo. De donde resulta falsa y engafiosa
la afirmacién de que la asociacion profesional es posible en ausencia
del derecho a la negociacion y contratacion colectivas o de la huelga,
pues si el derecho del trabajo asegura la vida de los sindicatos es para
que luchen por la realizacion de sus fines.

Las palabras del simposio contienen una idea mds, que refuerza
la indisociabilidad de la trilogia: el principio basico y creador del
derecho colectivo del trabajo es la libertad, ésta que es la palabra mas
bella de todos los idiomas, a la que, en la materita que nos ocupa, se
da el titulo de libertad sindical, y que es todo el contenido del tridn-
gulo, de lo que se desprende, al recorrer la historia, que fue ese prin-
cipio quien lanzé las flechas de la sindicacion, de la negociacion vy
contratacion colectivas y de la huelga.

VII. CONSIDERACIONES FINALES

Los grandes temas del derecho no pueden entenderse si se les se-
para de los problemas sociales, politicos y econ¢micos del momento
que los somete a debate. Hacemos esta reflexion, en especial, en la
relacion estado y derecho del trabajo —asunto que consideramos en
un apartado antericr, pero sobre el que nos vemos obligados a regre-
sar— pues si no nos formamos una idea clara de lo que es el estado,
no podremos decidir la situacion laboral de los trabajadores publicos.

1. Harold J. Laski, el conocido maestro de la London School of
Economics and Political Science, en dos obras sucesivas de inestimable
valor,?? sostuvo que no obstante ]a pluralidad de matices, las doctri-
nas sobre la naturaleza o el ser del estado podian resumirse en dos
grandes grupos, a los que bautizé con los nombres de concepciones
idealista y realista, cuyos dos polos extremos eran, de un lado, el fi-
l6sofo cuspide del idealismo aleman del siglo xix Jorge Guillermo
Federico Hegel, y del otro, Carlos Marx, Federico Engels y Nicolai
Lenin.

En Hegel nacid la concepcion idealista contemporanea, esa vision
fantastica del estado como “Un organismo ético, la realidad de la
idea €tica que se manifiesta en €l como voluntad substancial”, o con
la increible frase del parrafo 258 de los Principios fundamentales
de la filosofia del derecho: ‘‘el estado es la peregrinacion de dios por
el mundo, un poder que es el poder de la razon universal”. Para nadie

22 El estado moderno, Libreria Bosch, Barvcclona, 1932, v El estado en la teoria
v en la prdactica, Editorial de la Revista de Derecho Privado, Madrid, 1936.
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es un misterio que la concepcién hegeliana es la negaciéon radical del
pensamiento democritico: un estado construido de arriba hacia aba-
jo, sin mis voluntad que la suya, el mis alto endiosamiento jamais
conocido de una institucién; pero si alguien tuviera alguna duda,
bastard recordarle que el fil6sofo de Berlin es el creador de la doc-
trina de la soberania del estado, que hace de éste una persona y una
voluntad de calidades superiores a las de los hombres.

De esta concepcion estatal, ya desprendida de su fundamentacion
idealista y fantdstica, se formé la disciplina denominada teoria gene-
ral del estado, cuya mds alta y brillante figura fue el maestro de Hei-
delberg Jorge Jellinek: el estado seria solamente la unidad de las re-
laciones politicas, en la inteligencia de que el estado moderno y con-
temporineo, en razon de su evolucidon historica, presupone tres ele-

mentos: el pueblo o nacién, que seria la realidad y la unidad sociales,
un territorio, que serfa la casa del pueblo, y un gobierno, que seria
la estructuracién del poder publico. La reuniéon de estos elemen-
tos hacia del estado una corporacion social, dotada de personalidad
juridica, de donde surgié la célebre definiciobn que recorrié todas
las universidades del mundo: el estado es la corporacion territorial
soberana.

Al presentar la concepcion realista del estado no partiremos del
pensamiento marxista, sino del conjunto de las 1deas democraticas: el
estado no posee una realidad Ontica, ni1 siquiera substancial, sino que
es un proceso social, como otros muchos, que obedece a uno o varios
factores; de él debe decirse que es la organizacién que vive toda so-
ciedad, pues la anarquia es una posibilidad teorica, pero no real, por
lo tanto, la organizacién es connatural con el pueblo, pero su ma-
nera de ser pertenece a la historia. Para la doctrina democratica, cuya
base en la Edad Contemporinea estd en las obras de Juan Jacobo
Rousseau, lo que no significa aceptaciéon del individualismo de su
época, la potestad de determinar la manera de ser de la organizacion
politica corresponde al pueblo, o con las palabras de la Constitucion
Mexicana: la soberania reside esencial y originariamente en el pue-
blo. Este, en ejercicio de su soberania, por procedimientos diversos,
producto de la evolucion histdrica, convertido en su totalidad en una
asamblea constituyente o mediante un congreso representativo, cuyo
proyecto puede o no someterse a la decision de los ciudadanos, crea o
expide su constitucion, y en ella, como una de sus partes, estructura
su poder publico, que es a lo que damos el titulo de estado; para esta
corriente, ¢l estado es la organizacion politica del pueblo, pero orga-
nizaciéon nc¢ es lo mismo que organismo vivo, por lo tanto, no puede
ser hipostasiada, ni elevada a la condiciéon de una diosa terrestre.

Para la concepcion democratica, unica que nos interesa continuar



CONSIDERACIONES FINALES 641

considerando, una constitucidén estd constituida por un conjunto de
elementos orgdnicos, que son la base de la estructura de los poderes
publicos, y por una suma de elementos substanciales, que contienen
los principios fundamentales del derecho que regirin la vida de la
comunidad humana. Esta divisidn proviene de las constituciones de
la Unién Norteamericana, asi, a ejemplo, la del Estado de Massachu-
setts de 1780, con los rubros Declaraciones de derechos y forma de
gobierno, pas6 a la Constituciéon Mexicana de Apatzingdn de 24 de
octubre de 1814, con los titulos de Principios o elementos constitucio-
nales y forma de gobierno. Ninguno de éstos elementos tiene prefe-
rencia sobre el otro, ni podrian existir aisladamente, lo que da por
resultado, y ésta es la idea del estado de derecho, que los poderes pu-
blicos estan sometidos al orden juridico y tienen que actuar de acuer-
do con él.

Si aplicamos estas ideas al tema de la ponencia, tendremos que
concluir que la sttuacion de los trabajadores publicos depende de una
decision del pueblo. Y al rechazar no solo la vision fantdstica de Hegel,
sino también la tesis de Jellinek y, consecuentemente, la idea de un
ente soberano colocado sobre los hombres y con derechos propios su-
periores, observamos que nada impide que el pueblo, en ejercicio de
su soberania, determine el principio rector de la relacion estado-de-
recho del trabajo.

2. La idea del derecho del trabajo, sobre todo si esti inscrita en
la Carta Magna del pueblo, y, en consecuencia, es elemento constitu-
tivo de los derechos de la persona humana, viene en apoyo de la tesis
de que la situacién de los trabajadores puiblicos depende de las esen-
cias de las constituciones.

Son muchos los caracteres del estatuto laboral e intencionadamen-
te dejamos uno para estos renglones finales, del que diremos que como
todas las medallas posee dos caras iguales: de una de ellas se des-
prende que los derechos individuales del siglo xviir y los derechos so-
ciales de la Edad Contempordnea tienen una base comin, que es la

persona humana, asi como también que persiguen un fin comun,
la realizacion integral del hombre en sociedad, los primeros aseguran-
do la libertad frente a los poderes politicos y los segundos aplicando
a todos los hombres la formula de la justicia obrera, que es la satis-
faccion plena y digna de la necestdad. Pues bien, unos y otros miran
hacia la persona, vienen de ella y son para ella y ninguno de ellos
puede ser visto desde el punto de vista o de la conveniencia de aquél
o de aquella institucién contra quien se dirigen, Hemos escuchado
frecuentemente que el interés general priva sobre el interés particular
—ha sido y sigue siendo la férmula de los estados fascistas y totali-
tarios— pero, en todo caso, del derecho del trabajo y de los restantes
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derechos sociales, como la instruccion y la educacién, debe decirse que
ellos son la expresion suprema del interés general, porque se refieren
al derecho a existir como ser humano, lo que no es igual a vivir en el
reino animal o vegetal. Y por otra parte, hemos lamentado muchas
veces que la locucién derechos naturales de los hombres esté tan con-
trovertida, pues los derechos sociales emergen naturalmente de la vida
y de la necesidad humana.

La segunda cara de la medalla, efecto de la universalidad del es-
tatuto y de su consecuente extension a todo trabajo subordinado, ex-
plica que para la determinacion de los beneficios obreros no se arran-
que de los propositos del empleador que recibe la energia de trabajo,
pues la necesidad es la misma, cualquiera sea el particular, empresa
o institucion que utilice el trabajo. Constantemente escuchamos que,
entre otros, los trabajadores de los servicios publicos, educacién, segu-
ridad social, universidades, no deben disfrutar o compartir la totali-
dad de los beneficios, particularmente las libertades que crearon el
derecho colectivo, fuente, segiin sabemos, del derecho individual del
trabajo; pero se olvida que la ley debe ser igual para todos, y, volve-
remos a decirlo, que la necesidad es la misma, independientemente de

la persona a la que se preste el trabajo.
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