LA NUEVA CUESTION Resumen: Este trabajo tiene por objeto dar a
P institucion juridica que, si bien
SOCIAL Y LA PROCURACION conocer una institucion juri que,

es clerto ya cumplié 75 afios de existencia,
DE JUSTICIA LABORAL fue concebida desde sus antecedentes para
EN MEXICO dar acceso a la justicia laboral a los trabaja-
dores, como parte de los efectos de la situa-
ci6én pasada y presente. En ese sentido, se
Pablo MUNOZ Y RO]AS* expondra brevemente lo que se entiende
por “nueva cuestion social”, en particular el
problema de acceso a la justicia laboral y de
seguridad social, para después relatar lo que
ha hecho la Procuraduria Federal de la De-
fensa del Trabajo (Profedet), y los retos ac-
tuales para su continua eficacia.

1. LANUEVA CUESTION SOCIAL

Si bien es cierto que la cuestién social ha estado incluida en la agenda esta-
tal desde fines del siglo XIX, y que de ello deriva el surgimiento del llama-
do “Estado benefactor”, que consolidé los derechos sociales y la responsabili-
dad publica de su cumplimiento, también lo es que este modelo entrd en crisis
desde la década de los afos ochenta y que por causas econémicas se tuvo que
restringir tanto el gasto como la burocracia de los servicios sociales, situacion
que provocd un fuerte cuestionamiento de la funcién estatal y el inicio de la
redefinicién de sus objetivos.

Es asi como se dan las tendencias neoliberales bajo los argumentos de que
el Estado debia de abstenerse de intervenir en la economia, puesto que era de-
ficiente y dispensador, poderoso e invasivo de la vida personal de la poblacién
y, por lo mismo, antidemocratico, y sobre todo paternalista, ya que impedia
que la sociedad afrontara, por si misma, sus necesidades comunes, “...saqué-
monos al gobierno de las espaldas y los bolsillos”.!

*  Procurador general de la Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo (Profedet).
1 Savas, E. S., Privatizacion. La clave para un gobierno mejor, México, Gernika, 1989, p. 23.
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Las tendencias del Estado benefactor son revertidas con medidas definidas
por organismos internacionales que se traducen en la reduccion del gasto pu-
blico y por ende de la burocracia; desregulacion mediante la eliminacion de
normas juridicas que pudiesen presentar un obstaculo para la libre competen-
cia; eliminacién a controles de precios; apertura absoluta de la inversion extran-
jera, asi como un férreo control a la inflacion y, finalmente, las privatizaciones
acompafadas de un cambio cultural que “.llevara a percibir negativamente
las prestaciones y servicios publicos... identificando, sin embargo, las privati-
zaciones y la extension del mercado como elementos progresistas”.?

Aunado alo anterior, no debemos olvidar otros factores de gran influencia,
tales como la globalizacion, que repercute en las relaciones sociales y, por en-
de, en el derecho. Las innovaciones tecnoldgicas que han generado una revo-
lucion sui generis en las comunicaciones y la regionalizacién de las economias
implican cambios politicos y culturales que obligan a revisar la “nueva cues-
tién social” y con ella la importancia de la procuracion de justicia como ele-
mento de seguridad y estabilidad social.

Ciertamente, las condiciones socioecondémicas actuales derivadas de los fe-
némenos descritos, asi como el contexto de animadversién y desconfianza
hacia los 6rganos gubernamentales, implican la necesidad de reformar el Esta-
do y buscar con ello el dificil equilibrio entre el intervencionismo exacerbado
y el neoliberalismo radical, que plantea la injerencia estatal exclusivamente en
las funciones de policia, prisiones y defensa nacional.

“Nueva” proviene del latin #ova, femenino de novas, que significa nuevo,
novedad. Noticia no oida antes. “Cuestién”, término derivado del latin guaes-
tio-onis, significd en un inicio buscar. En el siglo X111 devino en asunto o pregun-
ta.? Actualmente, en materia de investigacién de las ciencias sociales, es con-
siderada como “la pregunta que se hace o proposicién que se formula para
averiguar la verdad de una cosa por medio de la discusion”.*

La discusion de “la nueva cuestion social”, impulsada especialmente por
Rosanvallon, se expresa en diversas dimensiones de la actual situacién: de-
sempleo estructural de larga duracién; profundizacion de la pobreza y apari-
cién de una nueva miseria; falta de acceso para los jovenes al mercado de tra-
bajo y expulsion precoz de las personas mayores; fragmentacion espacial;

Albarracin, Jesus ez al., La larga noche neoliberal, 2a. ed., Espafia, Icaria Editorial, 1994, p. 8.
3 (fr. Cottipio, Fernando, “Cuestion”, Diccionario Etimoldgico General de la Lengna Castellana,
3a. ed., Barcelona, Bruguera, 1984.
4 Diccionario Unesco de Ciencias Sociales, Barcelona, Planeta de Agostini, 1987, t. I, p. 596.
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emergencia de un nuevo movimiento social, y creciente inseguridad urbana
que deviene, principalmente, en la exclusion y fractura social.

Estos efectos se atribuyen, principalmente, a “una inadaptacién de los vie-
jos métodos de gestién de lo social”® que han tenido repetrcusiones, principal-
mente, en una falta de legitimacion del aparato gubernamental que no ha po-
dido responder eficientemente a las demandas minimas de la sociedad.

Por lo que se refiere al aspecto juridico, siguiendo a Cappelletti,® se ha ori-
ginado una exclusion de su aplicacién oportuna, lo que ha generado a su vez,
en las ultimas décadas, el lamado movimiento de acceso a la justicia, que representa
una transformacion radical del pensamiento juridico y que encuentra las cau-
sas principales de la crisis de la justicia en tres aspectos fundamentales, de los
que tomamos dos’ como parametros pata refetirnos especificamente a los con-
flictos de trabajo y de seguridad social:

a) Obstaculo econémico.
b) Obstaculo procesal.

El obstaculo econémico, o “pobreza econémica de las partes” como el tra-
tadista lo denomina , es una de las particularidades que afectan a las partes en
la relaciéon laboral, siendo ésta una de las consideraciones para establecer el ca-
racter tutelar en la materia. Es evidente que una persona con escasos recursos
econémicos y sociales tiene mayores dificultades para acercarse y obtener de
los tribunales laborales una pronta respuesta a su conflicto, a pesar de los prin-
cipios procesales que se reconocen en la ley.

Aunado a lo anterior, la complejidad de facto de la materia laboral y de segu-
ridad social en nuestro pafs requiere de conocimientos precisos sobre su com-
petencia y debida aplicacion. Es por ello, nos dice Cappelletti, que ““...muchas

veces el abogado ptivado no es suficientemente experto”.8

5 Rosanvallon, Pierre, La nueva cuestion social. Repensar el Estado providencia, trad. de Horacio
Pons, Argentina, Ediciones Manantial, 1995, pp. 7 y 8.

6 Cfr. Cappelletti, Mauro, Dimensiones de la justicia en el mundo contempordneo, trad. de Héctor
Fix-Fierro, México, Porria, 1993, especialmente el ensayo denominado “La justicia social: ac-
ceso a la justicia y la responsabilidad del jurista en nuestra época”, pp. 81-114.

7 Elobstaculo organizativo no lo consideramos, toda vez que la representacion de los tra-
bajadores se da a través del sindicato, y aun cuando existen derechos importantes que deberfan
hacerse valer a través de las class action, requiere un desarrollo que excede el objeto del presente
analisis.

8 Cappelletti, Mauro, gp. ¢it., nota 6, p. 95.
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Sibien es cierto que nuestro pais cuenta con reconocidos juristas en la ma-
teria, también lo es que no es muy comuin que la mayoria de los trabajadores
afectados tenga acceso a los mismos, lo que implica que, en general, recaiga su
“defensa” en personas sin preparacion ni escrupulos, de ahf la gran importan-
cia de las funciones de la Procuraduria.

En cuanto al obstaculo procesal, Cappelletti expone la tendencia creciente
a buscar soluciones conciliadoras o “coexistenciales” para resolver las contro-
versias juridicas. En ese sentido, e independientemente de los problemas ac-
tuales de imparticion de justicia laboral, cuya resolucién excede en mucho los
tiempos procesales marcados en la legislacién debido a una sobresaturacion de
carga de trabajo, la resolucion de los conflictos de trabajo y seguridad social de-
be ser expedita por la misma naturaleza de las prestaciones que se pretenden.

Ahora bien, la justicia “coexistencial”’, en el concepto de que ésta ““...pueda
llevar al acercamiento de las posiciones, a las soluciones en que no necesaria-
mente hay un perdedor y un vencedor, sino mas bien una comprension reci-
proca, una modificacion bilateral (o multilateral) de los comportamientos”,’
es una de las caracteristicas de la Profedet, como analizaremos mas adelante.

Sibien es cierto que los aspectos relatados no explican por completo la cti-
sis del derecho en la nueva cuestién social, también lo es que ésta, por ser un
fenémeno actual, tiene que recurrir de igual forma a las instituciones existen-
tes que sf han generado respuestas en favor de la problematica en tratindose
de la solucién de conflictos sociales.

II. PROCURADUR{A FEDERAL DE LA DEFENSA DEL TRABAJO
(PROFEDET)

La procuracion de justicia laboral, desde la perspectiva de la defensa de los
trabajadores, estd a cargo de las procuradurias federal y locales de la Defensa
del Trabajo conforme a la distribucién de competencias que sefiala la Consti-
tucién y su ley reglamentaria.

Las funciones que tienen estos 6rganos gubernamentales son muy diver-
sas, ya que van desde la promocién y asesoria de los derechos y obligaciones
de los trabajadores, la conciliacion, que se realiza a través de la mediacion (to-
da vez que se tiene la facultad por ley de “proponer a las partes soluciones
amistosas”), hasta la representacién de los mismos ante las autoridades co-

9 Ibidem, p. 102.
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rrespondientes, asf como la interposicién de juicios y recursos procedentes
para la defensa de los intereses de sus representados.

1. Antecedentes de la procuracion de justicia social en México

Desde el mismo descubrimiento, la proteccién a los indios se transformé
en un asunto de Estado, como bien se desprende del nombramiento en la per-
sona de fray Bartolomé de las Casas como defensor de los indios, quien reali-
z6 un trabajo de apostolado en busqueda permanente de su reconocimiento
como personas capacitadas y dignas de respeto por parte de la Corona y de la
emergente sociedad dominante de la Nueva Espafia, procurando el respeto a
sus derechos y territorios.

Por estas razones, desde el inicio de la época colonial tuvo lugar la creacién
de cargos, nombramientos y designaciones para la funcién especifica de pro-
teger los intereses de los indigenas, siempre bajo la estructura oficial y repre-
sentativa de la Corona, independiente de los abogados y procuradores de ca-
racter privado; habra que decir que la dependencia que prevalecié sobre las
actividades de los procuradores sociales respecto de las mismas autoridades
tuvo una gran influencia en ellos y los limité en cierta forma ante los encarga-
dos de impartir la justicia.!

Sin embargo, las reales cédulas de proteccion al indigena siguieron sin sur-
tir efecto, lo que hizo necesaria la creacion de nombramientos especificos pa-
ra hacer cumplir la normatividad en el sentido de la proteccion a los débiles.
Tal es el caso del Oidor Protector de Indios.

En 1542 se encuentran antecedentes del Protector de Naturales, nombra-
miento otorgado en ciertas provincias por orden real, que fue suprimido 40
afios después con el objeto de evitar el gasto que originaba, pero que, sin em-
bargo, fue restablecido a fines del siglo XVI.

La figura del procurador fue la mas socorrida al principio del periodo colo-
nial, por lo que hay diversas variantes. En 1543 hay antecedentes del nombra-
miento de procurador general: “Queja del procurador de la ciudad de Puebla
de los Angeles trascrita en un mandamiento del virrey Mendoza al corregidor de

Tlaxcala y Cholula”.

10 Trascrito del articulo: “La procuracion agraria en la historia de México”, de Isafas Rivera
Rodriguez, doctor en derecho por la Universidad Nacional Auténoma de México, y publicado
en Internet.
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Una figura distinta fue la del fiscal de la audiencia, protector de los indios,
contenida en las siguientes disposiciones:

[44] Que los fiscales tengan por obligacion particular acudir a la libertad de
los indios [y] [41] Que los frailes sean protectores de los indios y los defien-
dan y aleguen por ellos. Don Felipe I en Monzén de Aragén a 6 de septiem-
bre de 1575... Porque a causa de la pobreza y por saber de los indios naturales
de las nuestras Indias... mandamos que los fiscales de las nuestras audiencias
sean protectores de los dichos indios y los ayuden y favorezcan en todos los
casos y cosas que las leyes... y en las audiencias donde hubiere protectores
generales, letrados y procuradores de Indias se informaran como los ayuden
para suplir en lo que faltaren en coadyuvarlos...!!

Una variante fue el procurador de pobres, de acuerdo con el siguiente ante-
cedente: “[11] Que el salario del letrado y procurador de pobres no se pague
de la Real Hacienda. Don Felipe II en Madrid a 26 de mayo de 1573... Ley 29,
titulo 9, libro 57.12

Ante el alud de controversias suscitadas en perjuicio de los indios, como
instancia jurisdiccional especial para los naturales, y con ello el afan proteccio-
nista respecto de sus derechos, se emitieron disposiciones por las que se cred
al Juzgado General de Indios.

Las Leyes de Indias, derecho “..mas justo y noble, precursor ilustre del
moderno derecho del trabajo”,!3 como dijera Mario de la Cueva, quedaron ca-
si siempre incumplidas.

Es el liberal Ponciano Arriaga, en su calidad de diputado local por San Luis
Potosi, el autor del Proyecto de Ley para el Establecimiento de las Procuradu-
rfas de Pobres, en 1847, con el propdsito de defender a los desamparados de
las injusticias, atropellos y excesos realizados por algunas autoridades y agen-
tes publicos. Dicha iniciativa prosperd, aunque con una existencia fugaz, ya
que el primer procurador de pobres, don Vicente de Busto, hubo de abando-
nar el territorio nacional por discrepancias con la politica interna de la Presi-
dencia de la Republica.

El Constituyente de 1856-1857 disefié un nuevo sistema judicial dentro del
cual se consagran de modo claro las facultades de acceso a un defensor de ofi-

1 Idem.

12 Idem.

13 Cueva, Matio de la, “La Constitucién de 5 de febrero de 18577, en Izquierdo de la Cue-
va, Ana Luisa (comp.), E/ bumanismo juridico de Mario de la Cneva. Antologia, México, UNAM-Fon-
do de Cultura Econémica, 1994, p. 220.
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cio que se asignaba a los acusados en materia penal, como se sefialaba en el ar-
ticulo 20, fracciéon V, de la Constitucion de 1857. Esta garantia de defensa en
materia penal ain se encuentra contemplada en la Constitucion vigente.

Después de la Constitucion de 1857 el pais no tuvo calma, las pugnas entre
liberales y conservadores que originaron la Guerra de Reforma, el Imperio de
Maximiliano, la dictadura porfirista, dieron la pauta para la consolidacion del
derecho laboral mexicano, plasmado en la carta magna de 1917.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos fue la primer
Constitucién en el siglo XX en reconocer los derechos sociales de la clase
campesina y trabajadora, plasmandolos en los articulos 27 y 123, respectiva-
mente. Si bien ya existian antecedentes en nuestro pais de legislaciones labora-
les desde 1900, con la Ley de Servicios Sanitarios en Morelos,'* no es sino has-
tala carta de Querétaro de 1917 cuando se consolida nuestro derecho laboral.

2. México posrevolucionario

A partir de 1917 se establece nuestra normatividad social para regular las
relaciones de trabajo. Aun y cuando se disponifa formalmente un derecho ac-
cesible a la clase trabajadora, la aplicacion factica de éste en las juntas de Con-
ciliacién y Arbitraje creadas por el mismo mandato constitucional asf como la
proliferacién de normas y jurisdicciones sobre la materia, hacfa que la imparti-
cion de justicia estuviese distante de los trabajadores.

En este sentido, podemos constatar los pronunciamientos que sobre el
particular se realizaban en la Camara de Diputados en 1922:

LLa Constitucion actual se distingue, en principio, de las anteriores por el he-
cho de estar inspirada en el propésito fundamental de obtener el mejora-
miento de nuestras clases humildes. Para que tan elevados ideales puedan
ser practicamente realizados, es indispensable que esas clases sean defendi-
das de una manera pronta y eficaz contra los atropellos y vejaciones de que
se les haga victimas; por esta razon se propone la creacion de la Procuraduria gue fen-
drd a su cargo la defensa de sus intereses, fijandose las bases para la organizacion y
funcionamiento de la misma. El Ejecutivo tiene la conviccién de que, para
todos aquellos que honrada y patriéticamente se preocupen por el bienestar

14 Cfi. Gonzilez Salas, Fernando Franco, “Algunas reflexiones sobre la justicia laboral”,
Estudios juridicos con motivo del 750. aniversario, México, Escuela Libre de Derecho, Sociedad de
Alumnos, 1987, p. 140.
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de nuestras clases desvalidas, la reforma de que se trata es una necesidad nacio-
nal y responde fielmente a los dictados de la justicia.!>

Este mismo rumbo sigui6 la discusion de reforma a la Constitucion, al pro-
poner el cambio al articulo 102 en los siguientes términos: “Articulo 102. El
patrocinio o la defensa de los menores, incapaces, pueblos, obrervs, pobres y,
en general, de todos los que carezcan de los medios propios para obtener los
beneficios de la justicia federal, estara a cargo de un procurador federal de de-
fensa y de los agentes de su dependencia que establezca la ley, nombrados y
removidos libremente por el presidente de la Republica”.1¢

También se establecian los principios de gratuidad y peticién de parte
—que hoy conserva nuestra institucién— al solicitar la autonomia de esta de-
fensoria de oficio, ya que dependia de la Suprema Corte de Justicia.!”

Ya en 1921 se habian creado las procuradurias de pueblos,!® y se originaba
asi la defensoria de oficio con la inquietud expresa de la necesidad de atender
los asuntos de los trabajadores. De tal suerte que, para 1928, por referencias
encontradas en los debates sostenidos por los diputados de la XXXIII Legis-
latura, localizamos que ya funcionaba la Procuradurfa de Defensa del Trabajo:

...Instituciéon que ya esta reconocida y admitida en algunos estados de la Re-
publica y que esta destinada a cumplir un papel importantisimo en pro de los
intereses de los asalariados, facilitando una obra de justicia social, constituye
uno de los capitulos nuevos aprobados por las comisiones de trabajo de la
Camara de Diputados. La innovacion esta justificada por los resultados sa-
tisfactorios que en la practica se han obtenido a este respecto, y estamos se-
guros de que la clase trabajadora del pafs obtendra magnificos provechos de
dicha institucién, con especialidad en los casos en que los obreros tengan
que seguir un juicio ante las juntas centrales o federal de Conciliacion y Arbi-
traje y no residan en las capitales donde dichos tribunales funcionen.!®

En esa misma sesion se pueden encontrar los beneficios que ya venia apor-
tando la Procuradurfa cuando pertenecia al Departamento de Trabajo de la
Secretarfa de Industria, Comercio y Trabajo a través de la Seccion Médica de

15 Cfr. Diario de Debates de la Camara de Diputados, México, 13 de noviembre de 1922.

16 Idem.

17 Idem.

18 Ojeda Paullada, Pedro, “Concepto de procuradutia”, Revista de Administracin Priblica
(RAP), México, num. 97, 1998, p. 8.

19 Diario de Debates de la Camara de Diputados, México, 1o. de septiembre de 1928.
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la misma, cuyos certificados de enfermedades profesionales ya habian benefi-
ciado a varios trabajadores y a los cuales la Junta Federal les reconocia pleno
valor probatotio.?”

Cabe sefialar que antes de su dependencia a dicha Secretarfa, las funciones
que realizaba la Procuraduria estaban a cargo de la Defensoria de Oficio del
Fuero Federal, misma que fue agregada ala Suprema Corte de Justicia, por ha-
ber dejado de depender de la Procuraduria General de la Nacién a partir del
15 de noviembre de 1922.21

3. Creacion de la Profedet

Ante la preocupacion estatal para ayudar a resolver los conflictos de traba-
jo, el 7 de marzo de 1929, por acuerdo del Ejecutivo Federal —Emilio Portes
Gil—, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de junio del mismo afio,
se crea la Profedet como 6rgano dependiente de la Secretaria de Industria, Co-
mercio y Trabajo y con ella al procurador de la defensa, encargado de atender
a los trabajadores que no tienen los medios econémicos para defenderse con
los setvicios de abogados particulares.

Del acuerdo es pertinente destacar tres de los considerandos que realizé el
Ejecutivo, mismos que demuestran la necesidad de acercar la justicia a los tra-
bajadores por su imposibilidad de ejercer, facticamente, los derechos consti-
tucionales:

Considerando primero. Que desde la implantacion del principio de igualdad an-
te la ley, ha sido vicio general en las legislaciones de todos los pueblos de la
Tierra, la falta de atencién a las condiciones de igualdad de fuerzas econdémi-
cas en que deben estar las partes que contienden ante los tribunales de justi-
cia, de lo que resulta generalmente que los poderosos y los ricos se encuen-
tran en condiciones de notoria ventaja respecto de los pobres.

Considerando segundo. Que hasta hoy no se ha encontrado otro modo de
atender a la expresada desigualdad que el de extender las funciones del Mi-
nisterio Publico, cuyo objetivo principal es el de cuidar que se haga la aplica-
cion estricta de las leyes, a la atencion de los que por carecer de capacidad le-
gal, desde el punto de vista del ejercicio de los derechos individuales como
los menores y los incapaces, se encuentran en condiciones de no poder estar
siquiera dentro del principio teérico de la supuesta igualdad de los litigantes
ante la ley.

20 Idem.
2V Idem.
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Considerando séptimo. Que tratandose del caso especial de las contiendas
sometidas a las juntas de Conciliacion y Arbitraje, que son tribunales admi-
nistrativos, se ve mas urgente la necesidad de la Procuraduria de la Defensa,
porque en todas esas contiendas, que son muy numerosas, es considerable-
mente mayor que en las judiciales la desproporcién entre los medios de que
disponen y con que acttian los patrones, y los que tienen a su alcance y pue-
den utilizar los obteros, debiendo ser dicha Procuradutia de caricter admi-
nistrativo también, puesto que la razén constitucional de la existencia de las
mismas juntas es la de alejar las contiendas del trabajo del campo de la justi-
cia comun.

Es a partir de la publicacion de la Ley Federal del Trabajo de 1931 (vigente
hasta el 30 de abril de 1970) que la Procuraduria es considerada dentro del capi-
tulo de autoridades del trabajo, pero no se le da aun ese rango legal y continda
siendo un 6rgano dependiente de la Secretaria de Industria, Comercio y Traba-
jo, en donde se faculta al Ejecutivo de la Unién y alos gobernadores de los es-
tados para nombrar el nimero de procuradores del trabajo que estimen nece-
sario para la defensa de los intereses de los asalariados, y tenfa como objeto:

— Representar o asesorar a los trabajadores o sindicatos, siempre que lo
soliciten, ante las autoridades competentes, en las diferencias y conflic-
tos que se susciten entre ellos y sus patronos con motivo del contrato
de trabajo.

— Interponer todos los recursos ordinarios y extraordinarios que sean
procedentes para la defensa del trabajador.

— Cuidar de que la justicia que administren los tribunales del trabajo sea
pronta y expedita.

— En el desempefio de su misién, podra proponer a las partes interesadas
soluciones amistosas para el arreglo de sus diferencias o conflictos.

Reconocida ya por nuestra primer Ley Federal del Trabajo, la Profedet fue
regulada posteriormente en el reglamento expedido en 1933 que determina su
naturaleza como autoridad colaboradora del Departamento del Trabajo; el 31
de diciembre de 1940 se reforma la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado y se cre6 la Secretarfa del Trabajo y Prevision Social, a la cual se integra
la Profedet con el nivel de departamento técnico administrativo, dependiendo
directamente del secretario del ramo, y a partir de 1957 del director general del
trabajo.
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Con la expedicion de la Ley Federal del Trabajo de 1970, vigente hasta
nuestros dias, se amplian sus facultades en cuanto a la representacion de me-
nores trabajadores, pero se omite la facultad que tenfa para cuidar la prontitud
de la administracion de justicia.

La federalizacion de diversas ramas industriales, el establecimiento de nue-
vos derechos para la mujer trabajadora, las modificaciones al régimen de fija-
ci6én de salarios minimos y de participacion de utilidades motivaron que el 28
de mayo de 1975 el presidente de la Republica, Luis Echeverria Alvarez, expi-
diera un nuevo Reglamento de la Procuradurfa Federal de la Defensa del Tra-
bajo, publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 2 de junio del mismo afio.

En el citado Reglamento se le otorgd a la Procuradurfa Federal de la Defen-
sa del Trabajo el caricter de 6rgano desconcentrado de la Secretarfa del Tra-
bajo y Prevision Social, en el cual se sefialaron con mayor precision sus atribu-
ciones, y continué bajo la direccion y coordinacién de dicha Secretarfa, pero
con rango y autonomia suficientes para dar garantia a la defensa de los trabaja-
dores y evitar las infracciones que pudieran cometerse en contra de las normas
laborales.

Con la reforma procesal de 1980 a la ley, se le atribuyen mas facultades en
materia procesal respecto a la atencién de los juicios en caso de muerte del tra-
bajador actor y en caso de caducidad; la Junta tiene la obligacién de avisar a la
Procuradurfa para que ésta intervenga ante el trabajador y le haga saber las
consecuencias juridicas.

El Reglamento de 1975 fue abrogado en 1999 mediante la expedicion del
vigente, que reformé de una manera esencial a la Profedet. Una innovacién
fundamental en relacién con los anteriores reglamentos es la creacién de un
Comité Técnico Consultivo integrado por el secretario del Trabajo y Previ-
sion Social, el subsecretario del Trabajo, el procurador general de la Defensa
del Trabajo, asi como por los subprocuradores, y por invitacion del secretario
seis representantes de las organizaciones de trabajadores y de colegios o aca-
demias de derecho del trabajo, cuyo objeto es coadyuvar al mejor desempefio
de las funciones de la Procuraduria. Los cargos de los representantes tendran
el caracter de honorifico.

IIT. NATURALEZA JURIDICA DE LA PROFEDET

Como hemos visto, la Profedet es un 6rgano desconcentrado de la Secreta-
rfa del Trabajo y Prevision Social, con autonomia técnica y administrativa, cu-



92 PABLO MUNOZ Y ROJAS

ya competencia es de jurisdiccion federal; cuenta actualmente con 46 oficinas
en el interior de la Republica, ademas de las oficinas centrales en el Distrito
Federal. Se destaca que en algunas entidades federativas, en donde la pobla-
cion trabajadora es mayor, se han instalado hasta cuatro oficinas, y es la encar-
gada de la procuracion de la justicia laboral.

1. Funciones
En el articulo 530 de la Ley Federal del Trabajo se establecen sus funciones:

I. Representar o asesorar a los trabajadores y a sus sindicatos, siempre que lo
soliciten, ante cualquier autoridad, en las cuestiones que se relacionen con la
aplicacion de las normas de trabajo.

II. Interponer los recursos ordinarios y extraordinarios procedentes, pa-
ra la defensa del trabajador o sindicato.

II1. Proponer a las partes interesadas soluciones amistosas para el arreglo
de sus conflictos y hacer constar en actas autorizadas.

No obstante lo anterior, y con el objeto de ofrecer una procuracion de jus-
ticia laboral eficaz e integral, el reglamento en vigor, publicado el 19 de di-
ciembre de 1999 en el Diario Oficial de la Federacion, para hacer acorde con la de-
manda de procuracion y de la misma Ley, establece otras funciones, entre las
que destacan:

a) Asesorar y representar a los trabajadores, sus sindicatos o beneficiarios,
siempre que lo soliciten, ante cualquier autoridad en las cuestiones que
se relacionen con la aplicacion de las normas de trabajo y de prevision y se-
guridad sociales.

b) A solicitud de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, debera inter-
venir en los juicios en los que sea parte un menor trabajador, en el caso
de que éste no se encuentre asesorado.

¢) En todos los casos en que sea parte un menor de 16 afios, la Procuradu-
rfa Federal de la Defensa del Trabajo debe designarle un representante.

d) Previa notificacion que se la haga por la Junta Federal de Conciliacion y
Arbitraje debera intervenir ante el trabajador que fuere parte de un juicio
en el que sea necesaria promocion y ésta no se haya hecho dentro de un
lapso de tres meses, precisandole las consecuencias legales de falta de
promocion.
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©)

Intervenir en los juicios, en los casos de muerte del trabajador, en tanto
comparecen a €l sus beneficiarios, a quienes se les deberan precisar las
consecuencias legales por falta de promocién y brindar asesorfa legal en
caso de que la requieran. En este caso, el procurador auxiliar tendra las
facultades y responsabilidades de un mandatario, por lo que debe pre-
sentar las promociones necesarias para la continuacion del procedi-
miento hasta su total culminacion.

Formular las denuncias que correspondan ante las autoridades compe-
tentes por el incumplimiento y violaciéon de las normas de trabajo y de
prevision y seguridad sociales y ante el Ministerio Publico los hechos
que presuntamente constituyan ilicitos penales

Coordinar las actividades de la Procuraduria con las procuradurias de la
Defensa del Trabajo de las entidades federativas, a fin de establecer cri-
terios comunes para el mejor cumplimiento de la responsabilidad que la
ley les confiere.

As{ también, dentro de las atribuciones con que cuenta el procurador se en-

cuentran, entre otras:

a)

Denunciar ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion las contradic-
ciones de tesis que sustenten los tribunales colegiados de circuito cuan-
do la Procuraduria haya representado a los trabajadores, sus sindicatos o
beneficiarios en los juicios en que tales tesis hubieran sido sostenidas.

b) Hacer del conocimiento de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje

la contradiccién de criterios sustentados en los laudos dictados por las
juntas especiales, informandole a su presidente los casos concretos que
asi se hayan resuelto, para que por su conducto se sometan al Pleno de
dicha Junta, a efecto de que se resuelva conforme a derecho.

Otro aspecto importante a destacar que realiza la Profedet para procurar la

justicia laboral es el relativo a los dictamenes médicos y periciales cuando se

trata del reclamo de indemnizaciones o pensiones por riesgo de trabajo o en-
fermedad, segun sea el caso. Las actividades, también de caracter gratuito, que
realizan los médicos de la Procuraduria son:

— Revision médica del trabajador, con la elaboracion de su historia clinica.
— Formulacién del dictamen médico con base en los resultados de labora-

torio, que se utilizan para hacer la demanda o para orientar al trabajador.
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— Elaboracion del dictamen de la prueba pericial médica por parte del tra-
bajador actor, dentro del procedimiento laboral.

— Ratificacion del dictamen en el desahogo de la prueba pericial médica,
en la audiencia correspondiente.

2. Situacion actnal de la procuracion de justicia laboral en México

Como institucién publica federal, dependiente de la Secretaria del Trabajo
y Prevision Social, estamos obligados a cumplir con oportunidad y eficiencia
las metas y objetivos previstos en el Programa Nacional de Politica Laboral
2001-2006, mismo que establece dentro del diagnéstico, politicas y lineas de
accion en el objetivo de la modernizacion de las instituciones laborales, espe-
cificamente en la linea de accién 3.1.1, la prevencion de conflictos laborales a
través de la asesorfa y la conciliacién como medios idoneos para fortalecer la
imparticién de justicia laboral, de manera pronta y oportuna, en los sectores
de la produccion.

En este sentido, la Profedet se ha esforzado por fortalecer la prevencion de
conflictos laborales a través de la asesorifa y la difusion de los derechos y obli-
gaciones laborales, de tal suerte que el mayor nimero de acciones lo constitu-
yen las asesorfas, etapa en la cual se determina si la solicitud de los trabajado-
res efectivamente tiene fundamento legal o si, por el contrario, se trata de una
falsa expectativa. En este tenor, el porcentaje de asesorias que se convierten
en conciliaciones o juicios se reduce drasticamente, evitando con ello la inicia-
ci6n de conflictos improcedentes en perjuicio de todas las partes interesadas.

Al respecto es importante destacar que la Profedet atendié en 2004, dentro
de su competencia federal, 81,482 asesorias, de las cuales se derivaron 10,531
conciliaciones y, al no haber posibilidad de encontrar soluciones comunes, se
interpusieron 9,029 juicios ante la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje.

Si bien es cierto que las anteriores acciones no resuelven la problematica
nacional de acceso a la justicia laboral, también lo es que las cifras no son des-
defiables en tanto que significaron mas de 10 mil conciliaciones, esto es, 10
mil juicios menos ante el tribunal laboral, resolviendo de manera pronta y evi-
tando mayores cargas de trabajo que implican a su vez dilacién en la imparti-
ci6én de justicia laboral.

Por lo que se refiere a los juicios presentados, si bien no se logro, a pesar de
los esfuerzos institucionales, que prevaleciera la justicia “coexistencial”, es
importante destacar que los trabajadores representados no efectiian pago al-
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guno por el servicio, mismo que se presta a través de abogados especialistas en
la materia.

As{ también, y con el objetivo de revertir la poca confiabilidad de los ciuda-
danos hacia las instituciones gubernamentales, la Profedet se ha esforzado
por establecer diversos cambios operativos para mejorar la atencién de los
usuarios, siendo, principalmente, los siguientes:

Implantacion de un sistema de gestion de calidad, bajo los parametros de la
norma ISO 9001:2000, en los procesos de asesorfa juridica personalizada,
conciliacion y visitas de supervision en oficinas foraneas, lo que ha permitido
un impacto positivo directo en la atencién a los trabajadores que solicitan los
servicios en oficinas centrales: los usuarios aguardaban en la sala de espera
mas de una hora en promedio para ser atendidos, con los cambios generados
el tiempo de atencion se ha reducido a 20 minutos; los trabajadores que reque-
rfan asesorfa de competencia de otra autoridad también permanecfan mas de
80 minutos, y actualmente son atendidos en 10; los dictimenes médicos re-
queridos para determinar la procedencia de acciones en materia de pensiones
de seguridad social tardaban seis meses, a diferencia de los 30 dias actuales.

El resultado de los procesos se mide rigurosamente a través de las métricas
establecidas, y ha demostrado que la satisfaccion del usuario rebasé el 87%; el
indice de asuntos resueltos favorablemente alcanzo el 85%, y mas del 83% de
los asuntos a conciliar se resuelven en menos de tres audiencias.

Este compromiso de atender cada dia mejor a los trabajadores usuarios de
nuestra institucion, y en cumplimiento de las politicas de la administracién
publica federal actual que se enfocan a la “reinvencion gubernamental”, a par-
tir de octubre de 2004 se implant6 en la Profedet el Centro Integral de Servi-
cios (CIS), que es la instancia que capta e introduce al interior de la institucién
los requerimientos del usuario (aquellos que representan su satisfaccion o in-
satisfaccion), mediante canales formales de comunicacion, convirtiéndose en
un enlace entre la ciudadania y la dependencia para incorporar las necesidades
del trabajador ¢ incidir en la mejora de los procesos del servicio.

La implantacion del CIS, ademas de consolidar los logros alcanzados por el
sistema de gestion de la calidad, nos permite mejorar en los siguientes aspectos:

— Es un canal de comunicacién entre el usuario y la institucion.

— Brinda un servicio de manera gratuita.

— Procura atender la solicitud de manera inmediata en aquellos servicios
en los que asf se haya determinado.
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— Mayor agilidad en la prestacién de los servicios que se brindan a los
usuarios.

— Fomenta en el usuario la confianza en los servicios que brinda la institu-
cioén.

— Presenta ante la institucion la voz del usuario para que se consideren las
sugerencias dentro del proceso de mejora continua.

— Mantiene coordinacién con las distintas areas de la Profedet a fin de
atender las inconformidades, quejas y sugerencias manifestadas por los
usuarios.

1IV. CONCLUSIONES

La dindmica poblacional, el empleo y las condiciones de ocupacion, asi co-
mo las remuneraciones y el poder adquisitivo, ademas de la imperante necesi-
dad de inclusion social de los grupos vulnerables, hacen esencial replantearse
los términos de equidad y el papel del Estado en los nuevos procesos, ya que,
como lo sefiala Pierre Rosanvallon: “Para ser justo, el Estado providencia ya
no puede ser Gnicamente un distribuidor de subsidios y un administrador de
reglas universales. Debe convertirse en un Estado servicio. 1.a meta, en efecto, es
dar a cada uno los medios especificos de modificar el curso de una vida, de su-
perar una ruptura, de prever un problema”.?? En este aspecto, y a pesar de te-
ner 75 afios de existencia, la Profedet realiza de manera cotidiana acciones
tendentes a establecer los medios necesarios, dentro de su ambito de compe-
tencia, a nivel social.

Un aspecto importante que plantea Rosanvallon es la necesidad de aplicar
garantias para la “judicializacién de lo social”’;?? estas garantias respecto a los
derechos sociales contintian siendo precarias en nuestro sistema. Es necesario
realizar nuevos planteamientos sobre una situacion que es mas dificil de cono-
cer por la continuidad de los cambios. Sin embargo, esta vision reformadora
debe también considerar instituciones que han acercado este ideal, como es el
caso de la procuracion de justicia laboral en México.

Sin embargo, tal y como la realidad se ha encargado de reiterarnos —y tam-
bién apuntado por Rosanvallon—, es necesario conjugar los esfuerzos indi-
viduales y sociales para obtener el equilibrio deseado. En el aspecto juridico
hacernos responsables cada uno dentro de nuestra esfera de accion, ya que co-

22 Rosanvallon, Pietre, gp. cit., nota 5, pp. 209 y 210.
2 . ibidem, p. 211.
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mo dice Cappelletti:** “La época del derecho «putro» ha terminado. La nuestra
es la época del derecho responsabilizado, del derecho no separado de la socie-
dad, sino intimamente ligado a ella, a sus necesidades, a sus demandas, a las
voces de esperanza, pero también de justa protesta y de dolor que vienen de la
sociedad”.

Voces que, en cuestion de trabajo y seguridad social, gritan cada dia mas

fucrtc‘_@v

24 Cappelletti, Mauro, gp. cit., nota 6, p. 78.



