/ /70

% &3 UNVERSDAD  NACIONAL  AUTONOMA

MEXICO, D. F.

DE  MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

Comentarios Sobre Algunos Organismos
Descentralizados de Prevision Social en el
Derecho Mexicano de! Trabajo

T E § 1 S

QUE PARA (JBTENER EL TITULO DE
LICENCIADO EN DERECHO
P R B S B N T A

Francisco Martinez Santiago

12442 19709



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



Iv



COMENTARIOS SOBRE AIAL.INOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
DE PREVISION SOCIAL, EN EL DERECHO MEXICANO DEL TRABAJO
CATITULO PRIMERO
FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
a).- Centralizada
b) . - Desconcentrada

c).~- Descentralizada

CAPITULO SEGUNDO

1A DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA SEGUN IA TEORIA
INTEGRAL
8).- Exposicién de la Teoria Integral

b).- La Descentralizacidn Administrativa en el De-
recho Administrativo Social

¢).- Bl Derecho Administrativo del Trabajo y la Ad
ministracidn Social

CAPITULO TERCERO

COMENTARIOS SOBRE AIGUNOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

DE PREVISION SOCIAL, EN EL DERECHO MEXICANO DEL TRABA
Jo

a).- Instituto Mexicano del Seguro Social

b).- Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado

¢).- Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda pa
ra los Trabajadores

CONCLUSIONES

BIBLIOGRAFIA

21
34

52

53

67

78

89

90
114

133

150
153



CAPITULO PRIMERO

FORMAS DE ORGANIZACION ADIIIRISTRATIVA

a).- Centralizada

b).- Desconcentrada

¢).- Descentralizada



UOPMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
a) Centralizada

Para el estudio de nuestro primer capitulo, es necesario que
para mavor comprensidn del mismo, hagamos una diferenciacidn
en lo gue respecta ¥y en lo que los autores han llamado For--
mas de Organizacidn politica, y Formas de Organizacién Admi-

nistrativa,

Para tal efecto, seguiremos de cerca a los criterios susten-

tados por los tratadistas de la materia, como lo son : el Dr.

~ndrés Serra Rojas, en lo tocante a su obra "Derecho Adminis
trativo", al Dr. Gabino Fraga, en lo que respecta a su obra-~
titulada "Derecho Administrativo”, y el maestro Miguel Acos-
ta Romero, en su obra titulada "Teoria General del Derecho -

Administrativo", concordando éstos en los puntos fundamenta-

les de su desarrollo,

Partimos por precisar lo que el Dr, Serra Rojas nos aporta -
sobre lo que debe entenderse como formas de organizacidn po-
litica, para después ocuparnos de las formas de organizacién
administrativa, siguiendo las pautas trazadas por nuestro au

tor mencionado.

“Las formas de organizacidn politica, se refieren a las for-



mas de Estado, y a su vez comprenden todos los aspectos del =
mismo, es decir, es un conocimiento que comprende la totali--
dad del orden juridico vigente en un Estado, y que abarca a -

todos sus drganos. (1)

El Estado Central conocido también con el nombre de Estado -~
Unitario, se contrapone al Estado Federal, segiin si los ele--
mentos que lo estructuran dependan o no de uno o varios érga~

nos que forman el centro del poder del Estado.

El accionar de esos drganos centrales comprenden a la exten--—
sién de toda la repiblica. Un solo poder que manda y actda --
con los elementos que le estan directamente subordinados. El-
gobierno central asume en su totalidad las funciones legisla-
tiva, ejecutiva y judicial. No existe ningln otro érgano que

comparta el ejercicio del poder publico.

E1 Estado Federal entrega el poder a la federacidn, a las en-
tidades federativas y a los municipios, subordinados a su pro
pio ordenamiento juridico, el Estado Federal tiene vigencia -
en toda la extensidn del territorio’'nacional; el estatal y mu

nicipal en sus propias demarcaciones geogrificas.

Por consiguiente, la centralizacidn politica es el proceso me
diante el cual los Srgancs federales del Estado, agrupan fa—

cultades con menoscabo de las formas politicas locales o re—



gionales.

Nuestro autor cita al jurista Maurice Hauriou, para fijar lo-
que respecta al concepto centralizar; y empieza diciendo : =~
significa acumular en mnh;s del gobierno central todo lo que-
existe en un pueblo de poder del Estado. En otras palabras, -
de poder politico y temporal, civil o militar, de suerte que-~
el Estado politico y temporal sea una unidad politica, diplo-
matica, legislativa, judicial, militar, etc.; esto es propia-
mente la centralizacién administrativa que tiene por objeto -
los poderes concernientes a la politica y a la gestién de los
intereses mis generales de los habitantes, y a la cual se - -
agrega seguramente una centralizacidn social que se manifie-~
ta en el aumento de poblacién urbana, y en una intensifica- =

éién de las relaciones sociales.

Para continuar con nuestro método de tratamiento propuesto, -
nos toca ahora ocuparnos de las formas de organizacién admi-—-
nistrativa, las cuales comprenden las formas de centraliza~ -
cidén, desconcentracién y descentralizacidn, que serdn trata-—-

das de manera particular en el desarrollo del presente capitu

lo.

El Dr. Serra Rojas, nos da el siguiente criterio sobre la con

cepcién de las formas de organizacién administrativa : * Las-



formas de organizacidén administrativa, se consideran en dos -
grandes ramas : la centralizacidn y la descentralizacién, re-

feridas ambas a la materia federal", (2)

Agrega nuestro autor citado que el régimen de la centraliza-~
cién administrativa, o formas administrativas centralizadas, -

se puede reducir a las dos formas siguientes :

a) Pl régimen de centralizacidén administrativa propiamente
dicho, que consiste cuando los Srganos se encuentran ar
ticulados en un orden jerdrquico que dependen del poder

central.

b) Bl régimen de centralizacidén administrativa con descon-
centracidn se caracteriza porque no se separa de la or-
ganizacién centralizada, y se le otorgan facultades di~
versas a los Sxganos para que actden y decidan, dentro-~
de los limites establecidos por la ley, la cual, les ha
ce responsables en cada uno de sus actos que se vean ~-

precisados a realizar,

El régimen de la descentralizacidn administrativa se caracte-
riza porque existe una diversificacién en la coordinacién ad-
ministrativa, pero esto no implica una separacidén o independi
gacidén, sino que aleja la jerarquia administrativa, conservan

do el poder central su control de mando y vigilancia.



Ya que esta forma administrativa se tratard en forma pormenori
rada, apuntamos a manera de referencia que ésta adopta las si-

guientes formas que son :

a) Descentralirzacidn por Regidn
b) Nescentralizacidén por Servicio

c) Descentralizacién por Colaboracién

Para concluir este marco de introduccidn afirmamos que las for
mas cde organizacidén administrativa, son el instrumento mediante
el cual la Administracién Pdblica, desarrolla su funcién ya --
que organiza a los poderes piblicos, de la forma mis adecuada-

para el buen desempefio de su funcidn,

Partiendo de este marco introductivo nos toca ahora analizar a
la primera forma que es la Centralizacidn; y para tal efecto -
apuntamos los criterios de los tres juristas que nos han dado-

luz en el desarrollo del presente inciso.

El Dr, Gabino Fraga define la centralizacién administrativa di
ciendo : "La Centralizacidén Administrativa existe, cuando los-
drganos se encuentran colocados en diversos niveles, pero to--
dos en una situacién de dependencia en cada nivel hasta llegar
a la clspide en que se encuentra el Jefe Supremo de la Adminig

tracién Pdblica ", (3)



Puede afirmarse que el régimen de la Centralizacidn Administra
tiva constituye la forma principal de la organizacién adminis-
trativa y el tratamiento viene a implicar, tener el conocimien
to de la organizacién del poder ejecutivo en el cual se concen
tra la mayor parte del-vasto campo de la funcién administrati-
va y que segin nuestro sistema constitucional, en el poder eje
cutivo es preciso hacer distincién de dos elementos, en primer
lugar el titular del mismo y en segundo el conjunto de Srganos
que le estdén subordinados, ya que el Presidente de la Repibli-
ca tien; en nuestra organizacidn constitucional, un doble ca~-
récter. qﬁe es : el de drgano politico y el de érgano adminis--

trativo.

Su naturaleza politica se deriva de la relacién directa e inme
diata gque mantiene con el Estado y con los otros Srganos repre
sentativos del mismo Estado. Dentro de la esfera de activida--
des gque le sefiala la ley, por lo tanto su voluntad es la que =~
viene a constituir la voluntad del ordenamiento juridico y po-

1{tico de una nacién.

Examinando el cardcter de Srganc administrativo que le es atri
buible al Presidente de la Repiblica, debemos decir que tal ca
riacter se constituye cuando éste obra como autoridad adminig--
trativa desempefiando la funcién administrativa, siguiendo la -

voluntad del legislador, a diferencia de cuando obra como Srga
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no politico, situacién en 1a cual se realiza su propia voluntad,
15 cual resulta ser la voluntad del Estado, dado el carécter re

presentativo con que la realiza,

Como autoridad administrativa, el Presidente de la Repiblica, -
constituye el Jefe de la Administracién piblica Federal ocupan=-
do el lugar de mis alto nivel de la jerarquia administrativa, -
concentrando en su persona los poderes de mando, de decisién, =
actos que son necesarios para que pueda mantenerse la unidad en

la administracién.

Habiendo fijado el doble cardcter del Srgano supremo de la Ad--
ministracidén pdblica, que es el Presidente de la Repdblica, - -
afirmamos gque la Centralizacidn Administrativa, organiza exclu-
sivamente al poder ejecutivo federal, que se desenvuelve en un-
conjunto de drganos superiores, que mandan en relacidn de es- -
tricta dependencia; y de Srganos inferiores que obedecen las Sr

denes e instrucciones de aquéllos.

La complejidad de la administracidn nos obliga a observar que -
un ndmero importante, pero limitado, de asuntos federales o de-
politica nacional, pasa al conocimiento del Primer Magistrado.-
La vigilancia de los demids asuntos administrativos, se entrega-
a los Srganos que tienen facultades de mando y decisién en gra-
dos diversos, existiendo una competencia en una escala descen--

dente de puestos burocréticos. En esta forma de organizacidn se



concentran actividades administrativas en una administracién --
dnica, jerarquizada y subordinada que vienen a impulsar desde -
el centro a la vida nacional, usando para ello procedimientos -
politicos, administrativos y técnicos, La Centralizacidn Admi--
nistrativa en su forma mids extensa, no reconoce a los Srganos -
locales o dependientes, en una palabra a ninguna vida juridica,
pero la naturaleza de 1los problemas del Estado demanda y rompe
este circulo de concentracién de poder, para asi dar paso a --
nuevos 6rganos administrativos independientes del poder cen-~ -
tral, y .quo constituyen un campo mds de la administracién indi

recta,

Las facultades de mando y decisidn que llevan a cabo los Srga-
nos anteriorsente mencionados mantienen la relacién jerdrquica
y dan la unidad que el poder piblico demanda para el buen - -
desempefio de su funcién,

El Dr. Serra Rojas nos objetiviza el problema proponiendo un -
medio para comprender esta forma de organizacidén administrati-
va federal, y nos dice : podemos imaginarla a manera de una pi
rémide que tiene en su vértice superior al Presidente de la Re
piblica, y en los grados siguientes a los Srganos inferiores ~
de 1a administracién. Y continda diciendo también en cada Secre
tar{ia de Bstado o Departamento de Estado, podemos valernos del

mismo ejemplo de la pirémide, que tiene en su vértice al Secre

10
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tario de Estado o al Jefe del Departamento de Estado, a qQuiecnes
ies corresponde el conocimiento de los asuntos que legalmente -

le son asignados a esas dependencias.

La unidad y la coordinacidn de una estructura Administrativa -~

Centralizada, logra su cometido eficiente, debido a un sistema-
--de controles que se integra con los recursos con que cuenta, y-
con la vigilancia del poder central hacia los dérganos de mayor-

jerarquia,

Para dar un ejemplo de los recursos administrativos con que - -
cuenta el poder central para lograr la vigilancia a los &rganos
administrativos que de &1 dependen, mencionamos los siguientes-
actos : La facultad o autorizacidn para actuar, la aprobacién o
ratificacién de dich‘ actuacidn, el visto bueno o conformidad -
previa con el acto, la suspensidn o detencién de un acto para -
as{ poder ser examinado, y la intervencidén o fiscalizacidén Qi--

recta hacia la actividad del titular del Srgano.

Como hemos apreciado, la Centralizacidn Administrativa se cir--
cunscribe al actuar del Poder Ejecutivo, pero los supuestos que
la conforman se relacionan intimamente con aspectos generales -
del Estado., Para tener una concepcidn mids general de los supueg

tos citados, enumeramos los siguientes :

En primer lugar la Administracién Pdblica cuenta con uno de-

los supuestos principales que es la existencia del Estado, -
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persona jurfdica, en poderes piblicos originarios, y éstos
a su vez constituyen un conjunto de érganos de mayor o me-

nor relevancia,

Como segundo supuesto se menciona que la Centralizacidn es
un régimen administrativo, un sistema de organizacidn ad--
ministrativa que coordina y vincula a los demds Srganos de
cardcter piblico. E} régimen juridico vigente es el encar-
gado de atribuir los caracteres de sus elementos con que -

cuentan,

Como tercer supuesto fundamental, se mcnciona la extensidn
de las facultades de mando y decisidén con qgue dche contar-
el Poder Ejecutivo; concentrdndose la fuerza pdblica en --
los 6rganos superiores de la Administracidn, de manera muy
especial en el Presidente de la Repiblica. A continuacién-
se menciona que todas las autoridades que se encuentran en
grado inferior, obran representando al titular del ejecuti
vo por medio de medidas que nunca pueden transgredir las -

disposiciones seflaladas por la ley respectiva,

Se mencionaron en el anterior supuesto las facultades de mando
y decisidn, y no se hace alusién a las de nombramiento y vigi-
lancia, por pensar que éstas junto con las facultades de la --
fuerza piblica, viénen a integrar todas las facultades con que

cuenta el Estado. La existencia de un régimen jerdrquico es -~



también supuesto de la Administracidén Centralizada, lineamiento
que traza la forma como deben colocarse los 6zganqs, formando -~
asi una estructura unitaria que se obtiene en virtud de las de-
terminaciones del multicitado poder central, lo que se traduce-

a la existencia de una auténtica tutela administrativa, que es-

el conjunto de controles gue se ejercen sobre la actividad de -

una persona moral o de sus érganos, por los agentes del poder
central, o en ocasiones por la persona misma que por su posi- -
cidn descentralizada, pero gue representa en todo hecho a una -
entidad mds amplia que la persona controlada, en razdn de la je
rarguia administrativa manifestada es el orden y grado que man-
tienen entre si los diferentes organos superiores vy subordina--
dos de lz Administracién Pdblica, los cuales estdn proveidos le
galmente de determinadas facultades; lo cual provoca que desde-
el organo d2 mds alto nivel jerdrquice como lo es el Presidente
de la Repiblica, hasta el mds esencial de los drganos adminis--
trativos, se encuentren ordenados como vinculados en una rela--
cidén jerarqguica de subordinacidén que tiende a mantener la uni~-

dad entre los diversos drganos centralizados.

A continuacidn apuntamos lo que el Dr. Serra Rojas ha definido-
como concepto de jerarquizacidn administrativa : “"Jerarquia es-
la relacidén juridica que vincula entre si los dérganos de la ad-

ministracién y los funcionarios, mediante el poder de subordina

cién, para asegurar la unidad en la accién", (4)

13
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Cuando nos ocuﬁaloo en forma referida de los procadimianton con
que cuenta la forma de organizacidn administrativa tratada, - -
apuntamos que éstos podian tener naturaleza diversa, como lo =-
son los procedimientos netamente administrativos, los cuales se
llevan a cabo mediante miltiples actos, los que se scmeten a la
vigilancia del poder central, asi como también procedimientos -
politicos y técnicos, Estos procedimientos por los cuales se =-
realiza la Centralizacidn o reunidn de facultades a beneficio -

de la Administracidn Piblica, Central, son los Qiguientes :

1.~ La concentracién de la coaccidn
2.- la concentracién del poder de decisién
3.- La concentracifén de la competencia técnica y

4.~ La concentracidén del poder de nombramiento

Creemos que para tener una panoramica general de estos procedi-
mientos, debemos dar una explicacidn muy somera de cada uno de-
ellos, lo cual nos aportard la peculiaridad de estas actuacio--

nes de la Administracidén Piblica Centralizada.

Se entiende por concentracidn de la coaccidén en los organismos-~
superiores y por lo tanto de la fuerza piblica, a todos aque~ =
llos medios que emplea el Estad§ con la finalidad de mantener -
el orden de la paz piblica; estos medios solamente el Estado --

puede ejercerlos y no las institucicnes privadas que estdn impe
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didas a hacer uso de la coaccidn, salvo aquéllos que colaboran

por mandato de ley, o al reclamo o auxilio de las autoridades-

piblicas,

La concentracidén del poder de decisidn, advierte una diferen--
ciacidn previa entre la preparacidén, la decisidn y la ejecu- -
cidén de la decisidn. La divisidn del trabajo se impone ante la
imposibilidad de una o varias personas para llevar a cabo las-
operaciones que exigen los actos administrativos. Lo cual re--
sulta que decisidn es dictar una resolucidn que produce efec--
tos juridicos, hay que advertir que sSlo algunos Srganos admi-
nilt;ntivos tienen la facultad de decidir, pues los demds es--
tin destinados a preparar y ejecutar las resoluciones que dic-

te el Srgano que decide.

Un procedimiento fundamental e imprescindible es la concentra-
cién de la competencia técnica, y éste estd encaminado a corre
gir los actos que de manera imprevista se decidan, lo cual mo-
tiva que resulten desorganizados administrativamente; para es-
to se exige que un funcionario técnico ios corrija mediante su
conocimiento especializado en el ramo del acto que se trate. -
Esto nos demuestra que la Administracidn Piblica requiere de -
la colaboracién de los institutos técnicos, para el buen desem

pefio de la funcidn administrativa,
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Otra de las caracteristicas del régimen centralizado es la con~
centracidn del poder de nombramiento de los funcionarios y em--

pleados piblicos.

Este poder corresponde al Jefe del: Ejecutivo, pero la organiza-
cidn administrativa también entrega esta facultad a érganos in-

feriores.

El régimen administrativo centralizado, implica facultades, po-
deres de la autoridad administrativa central que le permiten -~-
fortalecer la unidad asi como la uniformidad del actuar de sus-

ércanos.

Entre las facultades mds importantes que estdn destinadas a con

seculr tal fin, se cuentan las siguientes:

La facultad de mando, que es la caracteristica suprema del po--
der piliblico, como facultades de mando podemos ejemplificar con-
las Srdenes, instrucciones y circulares; que son mandatos ngta—
nente autoritarios, encaminados a dirigir el trabajo de los 6r-
ganos administrativos inferiores. Estos mandatos reflejados en-
disposiciones se refierern a situaciénes juridicas concretas que
son propias de la funcidn administrativa, y que se derivan del-

cumplimiento de la ley o de la interpretacidn juridica de ésta.

Hediante la facultad de vigilancia, la autoridad administrativa

central, puede conocer de manera detallada el contenido de los-~
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actos realizados por érganos que le estdn jerdrquicamente en una
posicidn inferior. La facultaa de vigilancia comprende dos aspeg
tos importantes, el primer aspecto comprende actos de vigilancia
de la autoridad central, y actos de informacidn, estados de con-
tabilidad, visitas realizadas, inspecciones, comprobaciones di-~
rectas, etc,, : creemos que estos actos realizados por las auto-
ridades inferiores, comprenden al segundo aspecto a que nos refe
rimos, ¥y que permiten a la autoridad superior tomar las determi-
naciones que crea procedentes, y asi corregir anomalfas, actos -

indebidos, procedimientos nocivos, y hacer las consignaciones ng

La facultad disciplinaria, es un procedimiento de represidén admji
rnistrativa contra todo aquéllo que sea perjudicial a la Adminis-~
tracidén Piblica, como a los particulares, motivados por la ac- -
cidr. indebida o irregular de los servidores del Estado. Las medi
das disciplinarias se aplican en el campo administrativo, civil-
v renal, para castigar a todo aquél que incurra en responsabili-
dad. Son por tales circunstancias que nuestro Derecho Administra

tivo cuenta con un régimen disciplinario y un Derecho Penal Ad--

ministrativo.

Un instrumento muy importante con que cuenta la autoridad supe--
rior administrativamente hablando, es la facultad de revisién, -
la cual puede ser de oficio, o a peticion de parte, mediante és-

ta la autoridad superior puede revisar, aprobar y obligar a la~
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autoridad inferior a que se subordine a la ley. La revisidn jerdg
cuica, es un procedimiento administrativo que permite a las parti
culares ocurrir ante la autoridad superior para que revise los ac
tos de la autoridad inferior, salvo que el acto administrativo se
considere legalmente d;flnitivo. La facultad de revisidén no implj
ca facultad de substitucidn. Aquella facultad se concreta a una -
competencia propia del érgano administrativo superior, para revi-
sar los actos del inferior, pero no para alterar la actividad ad-
ministrativa; ejerciendo actos que corresponden a los érganos in-~
feriores. Una autoridad superior puede dejar sin efecto, un acto-
administrativo realizado por el inferior, siempre y cuando se red
nan los siguientes supuestos: ya sea la falta de oportunidad o la

falta de legalidad.

Nos falta por exponer lo que respecta a la facultad para resolver
conflictos de competencia. En este apartado es preciso sefialar --
que la facultad mencionada permite delimitar los campos d‘e accién
de los Srganos administrativos, asi como también precisar que las
leyes administrativas en algunce casos no definen siempre con cer
teza los limites de actuacién con que cuentan los 6rganos pibli--

COB.

Existen ademis numerosos casos en que es dificil precisar la com-
petencia de un dérgano, motivado esto por la falta de una disposi-
cidén expresa, por una contradiccién entre textos que dan la misma

competencia a diversos Srganos, o por negativa de la propia auto
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ridad administrativa a admitir como de su competencia, Esto moti-
va grandes problemas en el buen desempefio de la funcidn adminis--
trativa, boro el articulo 24 de la Ley Organica de la Administra-
¢ién Piblica Federal, proporciona el instrumento para resolver y-

determinar esas situaciones en los términos siguientes :

“En casos extracrdinarios o cuando existiera duda sobre la compe-
tencia de alguna Secretarfia o Departamento Administrativo para cg
nocer de un asunto doterminaﬁo, el Presidente de la Repiblica, --
por conducto del Secretario de la Secretaria de Gobernacién, re--

solverd a qué dependencia corresponde el despacho del mismo”.

Con la enumeracidn de las facultades anteriormente expuestas, y -
que para algunos autores de la materia las consideran como elamen
tos con que cuenta la cont:;luncién Administrativa en el desempe
fio de su funcidn, damos por terminado el tratamiento de nuestro -
presente inciso, restindonos Gnicamente hacer referencia scbre al
gunos conceptos que el Dr. Serra Rojas nos aporta scbre las ialu-
ciones y diferencias entre Centralizacién y Descentralizacién Ad-
ministrativa. Esto a manera muy somera ya que la forma de organi-

zacién descentralizada la trataremos en forma pormenorizada en --

nuestro presente capitulo.

Nuestro autor citado empieza diciendo : "En el régimen centralisy
do se mantiene la unidad, coordinacién y subordinacién de todos -

los Srganos. lLas Ordenes corren a lo largo de toda la Administra-
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cién, sin que puedan limitarse o destruirse mas que por los pro-

pios titulares en su esfera de competencia®,

Por el contrario, el régimen descentralizado, como ente publico,
con iniciativa y decisidén propia, se le desliga por medio de la-
lev, de la accidén inmediata del poder central, y se subordina a-
un régimen juridico que lo aisla y lo somete a su propia respon-
sabilidad. Entre el poder central y el organismo descentralizado
no hay otra relacidén que las facultades estrictas de control y -
vigilancia, necesarias para mantener en forma precisa la orienta

cidn politica, econfmica de todos los elementos del Estado". (5)
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FORMAS DE ORGANIZACTON ADMINISTRATIVA
b) Dasconcentrada

Para el estudio de nuestro presente inciso, debemos tomar muy -
en cuenta algunos comentarios que hacen los autores en cuanto -
a lo que ha significado para la Administracidn Piblica mexicana
la forma Centralizada, y ya teniendo una idea de las opiniones-
a.que nos hemos referido, entraremos al tratamiento detallado--

de lo que es la forma de Administracién Desconcentrada.

En primer lugar, queremos afimar que la Administracidén Piblica
constituida por las Secretarias de Estado y Departamentos Admi-
nistrativos, han provocado una Centralizacién, perjudicial para
la administracidén misma, para el pais, asi como también para --
los particulares que se ven cbligados a recurrir a ella para la

solucidén y arreglos de sus negocios.

En cuanto al perjuicio que se le causa a la administracidn, con
siste en que, con el aumento desorbitante de la poblacidn, como
el de los negocios que tienen que atender, se va complicando la
maquinaria administrativa y desarrollindose al mismo tiempo, --
ur;a absorbente burocracia, lo que ha originado que todo tramite
administrativo se lleve a cabo con poca agilidad, asi como tam-
bién con una minima eficiencia. Para el pais el efecto perjudi-

cial a que nos hemos estado refiriendo consiste en que vienen a



22

radicarse las principales actividades industriales, comerciales
y culturales dentro de la capital de la repiblica, y como conse
cu-ncn'mtuﬂi se produce una concentracién de cardcter demo--
gréfico, lo que haciendo un andlisis detallado de este dltimo -
fendmeno, NOs encontramos que con su desarrollo se han motivado
ciertos perjuicios hacia el desenvolvimiento de la vida urbana-

y de la prestacién eficiente de los servicios urbanos.

Haremos ahora un comentario scbre este aspecto perjudicial de -
la Centralizacion Administrativa en cuanto corresponde a los --
particulares. Al respecto se comenta que los promotores de la -
reforma administrativa que se ha originado en México, han consi
derado que en nuestro pais se ha padecido durante mucho tiempo-
de una Centralizacién Administrativa, que hace que en todo el -
pais los ciudadanos tengan que trasladarse a la capital para en
contrar solucién a sus problemas, conducta que ha motivado tan-
to una pérdida de tiempo como de dinero; son por estas circuns-
tancias, por lo que, los impulsores de la reforma administrati-
va han pensado gque una forma de solucién al problema, seria - -
desarrollar un aspecto uom.:ill de la mencionada reforma que es
la Descentralizacién en el manejo de los asuntos piblicos. Este
acontecimiento motivaria gue los particulares en su mayoria - -
sean atendidos por agencias de organismos federales, en todo --

agquello que sea posible, y dentro de su lugar de origen.
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Nos toca ahora ocuprnoo d? la Desconcentracién Administrativa.
Dacimos que es una forma relativamente nueva y muchos autores -
1a ubican camo un término medio entre la Centralizacién Adminig

trativa y la Descentralisacién Administrativa.

Proced=mos a continuacién a apuntar el concepto de Desconcentra
cién Administrativa, y para tal efecto, acudimos al criterio --
sustentado por el tratadista Miguel Acosta Ramero, que refirién
dose‘a la forma Adwministrativa Desconcentrada afirma : "La Des-
conceatracidn consiste en una forma de organizacidn administra-
tiva, en la cual se otorgan al Argano desconcentrado determina-
dag facultades de decisidn limitadas, y un manejo autdnomo de -
su presupuesto o de su patrimonio, sin dejar de existir el nexo

de jerarquia®. (6)

El maestro Andrés Serra Rojas nos da el siguiente concepto so--
bre 10 que debe entenderse por Desconcentracidn Administrativa.
"Se llama Desconcentracién Administrativa s la transferencia a
un érganc inferior de una competencia, o poder de decisién ejer
cido por los drganos superiores, disminuyendo relativamente, la

relacién de jerarquia y subordinacién"., (7)

Nuestro autor udltimamente citado, explica que la forma de Des--
concentracién Administrativa, puede ser también una forma de --
Desconcentracién Politica, que es principalmente una competen--

cia que se ejerce en materia federal sobre todo el territorio -
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nacional, tomando como base lu' totalidad del Estado. Para la ma-
yor claridad del concepto anteriormente sefialado, apuntamos en--
seguida -que 1a besconeontracién Administrativa £z :duce a deter
minadas materias administrativas, precisamente en la Srbita del-

Poder Ejecutivo Federal.

Habiendo dejado sefialado el marco de accién de la Desconcentra-
cién Politica y la Desconcentracién Administrativa, a continua-
cién nos ocuparemos particularmente de esta dltima, la cual - -
cuenta con un nimero de caracteres y elementos para su conforma

cidén, y entre los principales se cuentan los siguientes :

Es una forma que se sitia dentro del campo de la Centraliracidn
Administrativa, es decir que el organismo desconcentrado por ra
z6n a su naturaleza no puede desligarse de este régimen adminis

trativo.

Debe existir una relacién jerdrquica de la cual cabe decir gque-
se atenia, pero no se elimina para limitar su labor, ante estas
circunstancias el poder central se reserva para si amplias fa--
cultades, tanto de mando, de vigilancia, de decisidén, asi como-

de competencia.

2l orgmiﬁo desconcentrado en el régimen administrativo a que
se le sujeta, es auténomo, en lo econdmico: en cuanto a los ca

s0s en que esta autonomia econémica se extienda acerca de un -
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organismo que se ‘encuentra bajo el régimen de organizacién Admi-

nistrativa Descentralizada se perderd dicha autonomia.

ta autonomia técnica es la verdadera justificacidn de la Descon-

centracién Administrativa.

En los organismos desconcentrados, la competencia se ejerce den-

tro de las facultades centralizadas del gobierno federal.

Hasta aqui apuntamos los principales caracteres de la organiza--
cidén desconcentrada, enseguida enumeraremos los elementos mis so

bresalientes de la misma :

1l.- La Organizacién Administrativa Desconcentrada estd dotada
de personalidad juridica, y al respecto el Dr. Gabino Fra
ga afirma que es un procedimiento que ademis de ser juri-
dico, es técnico y forma parte del primer elemento ;ie la-

organizacion administrativa a que nos referimos.

2.- La organizacién desconcentrada, dispone de un patrimonio-
que se origina, en principio, del presupuesto general de-
egresos de la federacidn, es decir, del propio régimen --

" centralizado.

3.- La Desconcentracién Administrativa, tiene un régimen esta
blecido especialmente por una ley, que es la Ley Orgiénica

de la Administracién Piblica Federal, que regula esta for
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ma de organizacidén administrativa en su articulo 17 que -
dispone :

"para la mfs eficaz atencidén y eficiente despacho de los-
asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y --
los Departamentos Administrativos podrdn contar con érga-
nos administrativos desconcentrados que les es-ardn jerdg
quicamente subordinados y tendrén facultades especificas-
para resolver scbre la materia y dentro del émbito terri-
torial que se determine en cada caso, de conformidad con-

las disposiciones legales aplicables”.

‘Esto en cuanto la regulacién de la ley, pero la Organiza-
cién Desconcentrada puede establecerse también en un de--

creto del Poder Ejecutivo Federal.

Para mayor comprensién de las facultades que las Secreta-
r{as de Estado y Departamentos Administrativos delegan a-
sus subalterncs, cabe mencionar aquéllas que se ejercen -
por organismos subalternos de estas secretarias, entre --
las cuales sefialamos a .las Secretarfas de Salubridad y --
Asistencia, de Comercio, Haclenda y Crédito miblico, Agri
cultura y Recursos Hidriulicos, Comunicaciones y Transpor
tc.-. etc., las cuales cuentan con agencias regionales que
jerérquicamente les estén subordinadas, y que ejercen fa-

cultades muy variadas de las cuales hace referencia la --
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Ley que citamos anteriormente.

4.- Los organismos desconcentrados, mantienen relaciones con
el poder central; estas relaciones son directas, normal-
mente a través de la Secretaria de Estado que correspon-

da.

S.- El organismo desconcentrado, dispone de una organizacidn
adecuada para el ejercicio de todas aquellas facultades-

que en forma expresa le estd sefialando la ley.

Como hemos apreciado, la organizacién administrativa que esta--
mos tratando, cuenta con todos los instrumentos necesarios para
el buen funcionamiento en el ejercicio de la funcidn administra
tiva, cada dia es mis compleja al invadir el Estado, campos de-
actividad que hasta hace poco tiempo no pretendia penetrar. Al-
multiplicarse Srganos y facultades, las relaciones se complican

y van motivando problemas que necesitan una urgente como eficaz

solucidn.

Ante el problema planteado, es dificil mantener el principio re
gular y cotidiano de la jerarquia administrativa, La enorme acu
mulacién de asuntos y la urgencia para resolverlos, la cercania
que permita al poder central la debida vigilancia, es por lo --
que no vacila en otorgarles ciertas facultades o poderes para -

llevar a cabo la administracién, la necesidad de traspasar pode



20

res a 6rganos lejanos que no tienen una conexidn facil con la ~
Administracién, y el mismo sentido de cardcter democritico deo -
un gobierno, que sin soltar los lazos de control do una institu
eidén centralizada, permite la ingerencia de los particulares, o
de los érganos que atienden el servicio piblico prestado pox --

las instituciones. .

1a experiencia administrativa ha demostrado, que para cl bucn y
eficaz funcionamiento de la Desconcentracién Administrativa, ég
ta requiere de una minuciosa reglémentacién en las leyes admi-~-~
nistrativas que norman a la Administracién Piblica, y en todo -
caso nunca debe olvidarse que desconcentrar es sélo un procedi-
miento de naturaleza administrativa, que estd encaminado a faci
/].!.ur la perfecta ejecucidn de las leyes administrativas, mante
niéndose as{ en los Srganos superiores los poderes de control,-

revisién y todos aquellos demds poderes que hagan posible el ~-

adecuado rendimiento de los servicios piblicos, que se imparten.

En ningin caso, un érgano desconcentrado pucde interferir las -
facultades constitucionales o legales de los Srganos centraliza
dos, ni invadir las jerarquias superiores de la Administracién-
Piblica. Para tal efecto, la Administracidén Piblica, debe ser -
flexible y fdcilmente adaptable a los crecientes y complejos --
problemas que tienen origen en el desarrollo de la vida moderna,

Esto nos demuestra que la Administracidén Pdblica no puede adop-
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tar una posturs rigida, ya que significarfa el hecho mediante -
cl cual se anquilosaria la marcha ascendente de la Administra--~
cidn, que debe tener ‘siempre como norma el de realizar una con-
ducta expedita, eficaz y adaptable a toda circunstancia que so-

brevenga.

En este estado de hechos, el Estado, no debe ni puede soltar --
los lazos que unen a una institucidén al poder central, pero si-
puede resultar conveniente procurar su desenvolvimiento, dindo-
le una relativa libertad de accidn y de unidad al frente de los

procblemas que le correspondan,

De esta manera haciendo posible la accidn de estos Srganos del
poder central, ademis de descongestionarlo, le permite sequir-
mis de cerca su actuacidén con determinadas ventajas de rapidez,
econamia y responsabilidad que siempre encuentran cbstdculos, -
si se tratan de hacer posible en una administracidn rigida e -
impenetrable.

Cuando tratamos el primer elemento de la forma Administrativa-
Desconcentrada, sefialamos que los organismos sujetos a este ré
gimen de administracién, tienen personalidad juridica y las le
yes que los crearon simplemente seflalan que son organismos fe-
derales autdnomos, y que tienen facultades de decisién, autong
mia técnica, que estén supervisados, aunque no siempre lo sefia

la la ley, por un Srgano central, Secretaria de Estado o Depar
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tamento Administrativo. Invariai:lemento el organismo desconcentra
do depende de la Secretaria de Estado o Departamento Administrati
vo, como afirmamos anteriormente, pero ain con la autonomia gue -
se les otorga, sino es con acuerdo del érganc central del que de-

penden, no podrén llevar a cabo decisiones trascendentales.

La Organizacidén Desconcentrada se tipifica mis bien porque tiene-
autonomfa ﬁécnica, qQue se describe como facultades de decisidén 1j
mitadas; supervisadas por el Srgano del que dependen, el organis-
mo desconcentrado, tiene dependencia y nexo de jerarquia, hay po-

der de nombramiento, de revisidén de mando, disciplinario, etc.

Es notoria la tendencia que existe para hacer de la Desconcentra-
cidén, una forma especial de organizacién administrativa, con sus-
elementos propios. Es ésta la razdn de la diversidad terminolégi-
ca de la Desconcentracidn, llamada en algunos casos, Descentrali-
zacidn burocrdtica, funcional jerdrquica. Mas se piensa que la dg
nominacién adecuada es la de Desconcentracidn Administrativa, por
que no se esti en presencia de un ‘organismo descentralizado, y --
por este motivo deben evitarse confusiones, ya que no todo lo que
sirve para descongestionar a la Administracidén Central, es conve-
niente reducirlo a las formas administrativas tradicionales, que-
resultan inadecuadas, La ley administrativa, es la que debe preci
sar cufl es el régimen que debe emplearse con vistas a relolveti-

con eficacia los problemas de 1a politica administrativa.
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En otros atpectdl de este t.unl, un organismo que fuera descentra
licado, puede paulatinamente ir perdiendo tanta importancia, co-
me autonomia, y limitarse a una modesta Desconcentracién. El Es-
tado tiene que ir a la reconquista de esas instituciones para --
que no desaparezcan y entren a una tutela y relacién jerdrquica-

mis directa para con el poder piblico.

Siempre resulta conveniente modificar el texto de una ley obscu-
ra, para precisar los caracteres de un organismo cuya situacién-

juridica se desea definir,

Para terminar el estudio de nuestro presente inciso, sclamente -
nos falta por apuntar las diferencias que existen entre Descon--
centracién y Descentralizacidn, asi como también apuntar alguncs
comentarios sobre las instituciones desconcentradas en nuestra -
legislacién administrativa mexicana, tratando al migmo tiempo de

seflalar qué formas puede adoptar la Desconcentracién Administra-

tiva.

Para lograr nuestro objetivo, acudimos al criterio sustentado --
por el maestro Serra Rojas, quien nos plantea las diferencias es

pecificas que existen entre las dos formas administrativas de re

ferencia,

"La distincidn entre Descentralizacién y Desconcentracidén se ha-

ce en téminos generales, en estas consideraciones : lLa Descon--
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centracién se sitida en el cuadro de la Centralizacidn, es extra-
fia a la Descentralizacidén, y consiste en aumentar las facultades
de las instituciones centralizadas, y de este modo se desconges-
tionan técnicamente, porque no rompen los vinculos jerdrquicos -
en provecho de los entes desconcentrados. La experiencia adminig
trativa, revela la presencia de Srganos desconcentrados, creados
exprofesc por la Ley, con propdsitos administrativos. En princi-
pio todos los Srganos son susceptibles de un proceso de descon--

centracién. (8)

En cuanto a las instituciones descentralizadas, en la legisla---
cién administrativa mexicana, se dice, que éstas adoptan diver--
sas formas, algunas de ellas pueden considerarse como imprecisig
nes legislativas, por no haberse sefialado de manera adecuada el-
régimen de Descentralizacién o por el contrario se redujeron sus
facultades hasta colocarlas en la Srbita del régimen Centraliza-

do.

1a Desconcentracidn Administrativa, ha revestido en nuestro sis-
tema administrativo, las siguientes formas que enumeramos a con-
tinuacién :

1.- Instituciones

2.~ Juntas

3.- Consejos

4.- Comités

5.~ Patronatos

6.~ Uniones y Comisiones
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De estas dos dltimas, que son las mAs numéro-ns, -
cabe afirmar que algunas de ellas tienen el caréc-

ter de nacionales.

Direcciones

Organismos Fiscales Autdnomos de los cuales se co-
menta estén revestidos de una cierta Desconcentra-
cién por mandato de ley, frente a las propias autg
ridades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-

blico.
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FORMAS DE OXGANIZACION ADMINISTRATIVA
ci Descentralizada

Principiamos el presente inciso afirmando que paralelamente al -
régimen de Centralizacidn, se encuentra el de Descentralizacién,
que afa con dfa va tomando mayor incremento en la organizacién -
adainistrativa de los estados contempordneos, y que en términos-
generales, consiste en confiar la realizacién de algunas activi-
dades administrativas, a Srganos que guardan con la Administra--
eién C;ntral, una relacidn diversa de la jerarquia.

Para efectos de mayor comprensidn de nuestro tema a tratar debe- A
mos afirmar que existe la forma de Descentralizacidén Politica --
que se diferencia de la Administrativa, ya que la primera forma,
opera o lo-rulizl exclusivamente dentro de un régimen especial-
de los poderes estatales, frente a los poderes federales, mien--
tras que la segunda se lleva a cabo idnicamente en el aAmbito del-

Poder Ejecutivo Federal.

Podemos también dejar sefialado otro aspecto que nos demostrard -
mis claramente la diferenciacidn que existe entre la forma de --
Descentralizacidén Administrativa y la Descentralizacidn Politica,
y para tal fin afirmamos que en tanto que la Descentralizacidn -
rederal o Politica, los estados miembros son los que crean al Es

tado Pederal, participando en la formacién de la voluntad de és-
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te, y su competencia no es derivada, camo es la de los drganos -
administrativos descentralizados, sino que por el contrario es -
originaria, en el sentido de que las facultades no atribuidas ex
presamente al Estado Federal, se entienden reservadas a los esta

dos miembros.

En cuanto al crecimiento de la Descentralizacién Administrativa,
esto ha obedecido, en unos casos, a la imperante necesidad de' -
dar satisfaccidén a las ideas democriticas, y a la conveniencia -
de dar mayor eficacia a la gestidn interegses locales. Para --
cumplir con tal cobjetivo, el Estadc constituye autoridades admi-
nistrativas cuyos titulares se eligen por los mismos individuos-
y sus intereses se van a ver comprometidos con la actuacién de -
dichas autoridades. Por (ltimo, ocurre con demasiada frecuencia,
que la administracidén se descarga de algunas de sus labores, en-
comendando facultades de consulta, de decisidn o de ejecucién, a
ciertos organismos gque estan constituidos por elementos pa-rticu-
lares que no forman parte de la misma administracién. Se ha di--
cho que para que el Estado logre la realizacidn de los tres pro-
pdsitos anteriormente sefialados, ha llevado una Descentraliza---
cidén Administrativa, que ésta a su vez ha adoptado tres modalida
des diferentes que son : Descentralizacidn por Regidn, por Servi
cio y por Colaboracidn. Este aspecto tan importante de la Descen
tralizacidn Administrativa, habremos de tratarlo después de que-

nos ocupemos del concepto de la misma, de sus elementos, etc.
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Para dejar precisado el concepto de Descentralizacién Administra-
tiva, acudiremos al criterio sustentado por el jurista Andrés Se-
rra Rojas, que al ocuparse de la forma administrativa de referen-
cia afirma : " La Descentralizacidn Administrativa, es un modo de
organizacién, mediante el cual se 1ntégra legalmente una persona-
juridica de Derecho Piblico, para administrar sus negocios y rea-
lizar fines especificos del Estado, sin desligarse de la orienta-

cién gubernamental, ni de la unidad financiera del mismo". (9)

A continuacidén apuntamos algunos comentarios que nuestro autor -

citado trata sobre la Descentralizacién Administrativa.

El Estado en sus relaciones con el Organismo Descentralizado, pro
cura asegurar su autonomia orgdnica, asi como también su autono--
mia financiera, ddndole los elementos necesarioe para su desenvol
vimiento, y los controles para mantener su unidad y eficacia de -
su desarrollo, sobre la base de la constitucién de un patrimonio,
con bienes de la federacidn, para la mestacién de un servicio i
blico o la realizacidén de otros fines que por su importancia tie-

nen interés general, asi como repercusidén directa en la vida de -

los particulares.

El Organismo Descentralizado, en su canformacidn relaja los vincu
los de la Centraliracidn Administrativa, para que de tal manera -
mantenga su autonomia. A las entidades, se les ha dado el nombre-

de instituciones periféricas, la doctrina en esta materia ha agre
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gado algunas otras denanimﬁiones, como lo son : Instituciones -
de Autoadministracién, o Paraestatales, ya que logran esa autong
nia al serles transferidos por la autoridad estructurada bajo e}
régimen de Centralizacidn, los poderes de decisién que la sus- -
traen del poder disciplinario y de revocacién, y no se encuen- -

tran sometidas a la jerarquia administrativa.

El cardcter esencial de un Organismo Descentralizado, es su autg
nomia orgénica, el cual cuenta con un poder propio de decisién -
de todos aquellos asuntos, que legalmente se les encomiendan, --
Ootro de los caracteres de la Descentralizacién, es la autonomia-
técnica de un servicio pidblico, o de las tareas que realizan. La
autonomia desde el punto de vista organica y financiera, son las
dos caracteristicas esenciales de log Organismos Descentraliza--
dos. Creamos que para comprender mejor el alcance de la multici-
tada autonomia debemos fijar su concepto, especificamente en su-
connotacidn, técnica; para tal efecto dejamos asentado lo' que el
Dr. Serra Rojas ha afirmado al respecto : * La autonomia técnica
del servicio piblico, reside en el hecho que aquéllos que se be-
neficien no estan sometidos a las reglas de la gestién adminis--
trativa que son, en principios, aplicables a todos los servicios

centralizados del Estado*. (10)

Ya que esta forma de Descentralizacién Administrativa es la Glti
ma de las tres que rigen a la Administracién piblica en general,

procuraremos hacer algunos comentarios de las tres en su conjun-~
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to, para quc de tal manera obtehgamos notas diferenciadoras de -

las mismas, para asi después ocuparnos de la Descentralizacidn -

en sus £o}mas o modalidades.

La Centralizacidn y la Descentralizacidn Administrativas, unifi-
can jerérquicamenteila accién de la autoridad central en una or-
ganizacidn general, que es la Administracién Piblica. El régimen
de jerarquia y la existencia de los poderes de nombramiento, man
do, decisién, vigilancia, disciplinario y poder de dirimir compe
tencias son suficientemente vigorosos para mantencr la unidad de

la estructura administrativa.

La Desconcentracidn Administrativa, sin salir del marco de la re
lacién jerdrquica centralizada, mantiene ciertas facultades con-
una mayor libertad, sin des;incularse del poder central, su posi
cidén de Srgano centralizado, lo estd obligando a subordinarse a-

los principios de esta forma de organizacidn administrativa.

La Descentralizacién Administra..va, como ya apuntamos en renglo
nes precedentes, relaja los vinculos de relacidn, con el poder -
central, y se sitda fuera del campo de accién dec este poder, man

teniendo con éste, las estrictas relaciones de control.

Los Organismos Centralizados y Desconcentrados, carecen de autg
nomfa orgdnica, y no tienen ni autonomia financiera independien
te su situacidén se liga a la estructura del poder central. Aqué

1108 son los elementos fundamentales de la Descentralizacién,
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Pasamos a ocuparnos ahora de las forma:. de Descentralizacién Ad

rinistrativa.

Los autores modernos del Derecho Administrativo, siguen crite--
rios diversos para clasifjicar las formas descentralizadas, como

persoras juridicas exclusivamente administrativas.

El estudio general de las mencionadas formas descentralizadas,-
obliga que se haga de ellas, una estricta clasificacién, rela--
cionéndolas con los aspectos técnicos, como j\iridicos que impe-

ran en dichas instituciones.

La clasificacidén que hacen los juristas que nos han dado luz en
el tratamiento de nuestro presente capitulo, concuerdan al afir
mar, que esta forma de organizacién administrativa, adopta una-

triple modalidad que son diferentes en su contenido.
Enseguida apuntamos cada una de ellas :

a).- Descentralizacidn por Regidn, conocida también con el -
nombre de Descentralizacidn Territorial.
b).- Descentralizacidn por Servicio.

c).- Descentralizacidén por Colaboracidn.

A la anterior clasificacidén de las modalidades que adopta la --
Descentralizacién Administrativa, el jurista Miguel Acosta Rome

ro, afirma que la Descentralizacidén por Servicio, se tipifica -
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en el érgano descentralizado, quc presta servicios piblicos; la -
Descentralizacidn por Regidn, se tipificq en el municipio, y la -
Descentralizacidn por Colaboracidn, en las organizaciones de los-
particulares que coadyuvan con el Estado. El jurista citado, con-
tinda diciendo : el hecho de que un organismo preste servicio pd-
blico, no es caracteristica definitiva para considerarlo descen—-
tralizado; ejemplifica su afirmacidn al referirse al Departamento
del pistrito Federal, que presta infinidad de servicios miblicos,
y no tiene naturaleza de organismo descentralizado. El municipio-
puede tener en su organizacidén las formas Centralizadas, Descon--
centrada o Descentralizada y es una estructura politico adminig~--
trativa y técnicamente no tiene nexos con la organizacidn centra-
lizada federal o local, desde el punto de vista jerdrquico; apo—-
yandose en este planteamiento nuestro autor de referencia, niega-
que el municipio tenga cardcter de organismo descentralizado por-

regién.

Al referirse a la Descentralizacidn por Colaboracién, xeconie;da—
que se debe distinguir entre organizacidn del Estado y las de los
particulares, y aunque éstos en cierto§ casos llevan a cabo acti-~
vidades de interés piblico, es muy discutible y dudoso qQue se les
pueda considerar como una forma de Organizacidn Descentralizada -

de la Administracidn Publica.

Por su parte el maestro Serra Rojas, en lo tocante a su cbra de--
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Derecho Administrativo, afirma que para objeto del estudio de -~
las formas o modalidades que adopta la organizacidn Descentrali-~

zada, deben tomarse en consideracidn a.dos modalidades de la Or-~

ganizacidn Descentralizada que son :

a).- La Descentralizacién Administrativa Territorial o Regio-
nal, que debe apoyarse en una base geogrdfica, como deli

mitacidén de los servicios pdblicos que le corresponden.

b).- La Descentralizacidn Administrativa por Servicio, que --
descansa en una consideracidn de cardcter técnico, para-
el manejo de una actividad determinada, o sea el acto me
diante el cual gse preste un servicio piblico o un servi-
cio social, la explotacidén de bienes o recursos propie--
dad de la nacidn, la investigacién cientifica o tecnold~
gica, o la obtencién y aplicacién de recursos para fines

de asistencias o seguridad social.

El maestro Serra Rojas, afirma que los organismos descentraliza-~
dos por servicio, toman diferentes denominaciones, tales como es
tablecimiento publico, entes autdnomos, entidades autdrquicas, -
institucional, descentralizacién técnica y otras. Algunas denomi
naciones de. las apuntadas, son manejadas por la doctrina del De-
recho Administrativo Mexicano, y las demds son referidas en la -
doctrina y en la legislacidn universal que regulan los lineamien

tos generales de la Administracién Piblica.
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En cuanto a lo que toca a nuestro pais, un examen estricto de -
nuestro Derecho Constitucional y Administrativo, nos permite afir
mar que nuestra organizacidén administrativa sélo cuenta con una -

sola forma y es la Descentralizacidn por Servicio.

La Descentralizacidn por Regidn, que se concreta en el municipio-
mexicano, es predominante una forma mixta de Descentralizacidn Po

litica y Administrativa,

Como es de apreciarse, nuestro Gltimo autor referido, no se ocupa
de la clasificacidén de Descentralizacién por Colaboracidén hecha -

por otros estudiosos del Derecho Administrativo.

Un aspecto de suma relevancia del cual se ocupan la mayoria de -
los autores de Derecho Administrativo, es el referente al estudio
de los elementos de la Descentralizacién Administrativa en forma-

general. '

Haciendo alusién a nuestro comentario anterior, afirmamos que la-
Descentralizacién es un procedimiento relativo a la organizacidn-
de entidades autdnomas, en las cuales las facultades de decisién-
que corresponden a los drganos superiores, se transfieren a una -
entidad administrativa, estableciendo una relacién jerdrquica, --

sui generis, que no es la de jerarquia,

Debemos apuntar a continuacién otras ideas preliminares para pre-

. S
cisar la funcién de los organismos descentralizados, pensando qué



con la

43

exposicién de ellos dejaremos indicados los elementos de -

la forma de Organizacidn Descentralizada, a que nos hemos venido-

refiriendo,

1.~

Pensamos que la creacidén de organismos descentralizados, -
obedecen a la idea de hacer mis eficaz la accidén del poder
piblico, creando éste entidades que gocen de un régimen --
mads apropiado para la satisfaccidén de ciertas necesidades-

de cardcter social

El régimen descentralizado, hace posible particularizar el
servicio y el Srgano que la atiende, sin que aqui se pre--
senten todos los inconvenientes que se originan en el régi
men central, gue para muchos autores de Derecho Administra
tivo, es tan complejo y rigido como la Administracién Pi--

blica en su estructura general.

La Descentralizacidén no desliga totalmente a una persona -
juridica de Derecho Plblico, de la relacidn de tutela del-
Estado. Se ha reflexionado en un régimen de autonomia to--
tal y se ha llegado a la conclusidn que éste podria llegar
hasta la desintegracién misma del Estada. Es por este razo
namiento que el Estado se reserva determinadas facultades-
para mantener con este hecho la unidad de accién del poder
piblico. Razones pricticas de muy diversa indole no mantie

nen el régimen descentralizado en la puridad de su cons- -
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truccién juridica. Este razonamiento nos permite compren--
der que el Estado es el que fija los limites hasta donde -
llega y debe llegar la accidn descentralizadora. Esta con-
ducta por parte del Estado, es aplicada en aquellos casos;
en gque la ley concede midxima autonomia a un ente piblico,-
vara ejemplificar nuestra afirmacién hacemos referencia al

caso de la Universidad Nacional Auténoma de México, en la-

cual el Estado, siempre se regserva la facultad para modifji

car ese régimen juridico por medio de la Le?, o retirar el
subsidio que anualmente este organismo recibe, si asi lo -
considera conveniente. Hay que afirmar que mediante el sub
sidio otorgado por el Estado el organismo citado no le per

mite ningin derecho de intervencién en su manejo general,

El poder de nombramiento del personal superior que presta-
sus servicios en las instituciones descentralizadas, sufre
diversas modificaciones, desde la plena abstencién para --
nombrar hasta la de proponer el personal directivo o téeni

co, que se considere necesario,

En la descentralizacidén del poder central, se relajan los-
vinculos que lo unen al ente pdiblico, pero conserva las --
funciones de cardcter esencial, para vigilar la actuacidn-
vy la politica de esos organismos, de manera muy especial--
sus actividades de cardcter financiero. El poder de Vigi--

lancia, es uno de los factores mis definitivos con que ---
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cuenta el poder central para el control de los organismos
descentralizados,

Cabe afirmar, que existe una variedad de instit&ciones -
descentralizadas en la Administracién Piblica de nuestro-
pais, que fijan la mayor o menor rellqién entre esas ins-
tituciones y el poder central,

Los caracteres gque hacen posible la diferenciacién de es-
tos organismos, hay que deducirlas del texto expreso de -
la Ley respectiva, y no cometer el error de aludir a la -

costumbre para alcanzar nuestro objetivo.

Para terminar con esta enumeracién de principios e ideas-
se afirma que el descentralismo administrativo, implica -
el manejo del servicio técnico de un estatuto legal, al -
disponer de funcionarios técnicos apropiados a sus necesi
dades, un presupuesto y un régimen econdmico que permita-
la autosuficiencia del servicio piblico prestado, y no sg
metido a las restricciones e inconveniencias de la jerar-
quia administrativa.

Para terminar el estudio de nuestro presente inciso apun-
taremos algunos comentarios sobre las ventajas e inconve-
nientes que se originan mediante el régimen de la Descen-
traiizacién Administrativa.

Para cumplir con este propésito, principiamos diciendo -~

que la Descentralizacién forma parte del sistema moderno-
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de instituciones politicas, las cuales me gobiernan por los
mds actualizados principios de Derecho Constitucional y Ad-

ministrativo.

Las instituciones descentralizadas permiten que el poder piblico -
se despreocupe o descargue funciones muy pesadas que bien pueden -
manejarse mediante procedimientos técnicos, de inmediata eficacia,
asi como también el beneficio se hace extensivo hasta los particu-

lares, destinatarios o usuarios del servicio piblico prestado.

La Descentralizacidn por Regidn, trae consigo encomendada una mi--
sidn que consiste en que mediante su implantacién responde a una -
forma democrdtica, en la gue las poblaciones tienen una ingerencia
definitiva, ya que entrega el gobierno de la institucidén a los pro
pios gobernados, que con plena libertad pueden escoger los mejores
elementos, el mds apegado a la regidn, y el que les ofrezca una ma
yor seguridad. Se ha pensado que los vinculos efectivos de los pro
pios vecinos, representan un estimulo gue es definitivo para la --
realizacidn de la funcidn social; la influencia de las formas téc-
nicas apropiadas, representan el factor determinante el cual hace-

pceible la superacidn y el buen manejo ae la politica urbana.

Lz Descentralizacidn por servicio, viene a responder al ideal de la
época, la cual se domina mediante el uso de principios técnicos - ~
cientificos. Esta forma de descentralizacidn, atiende a la naturale

za técnica del mismo, la cual exige un organismo autdnomo dotado de
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personalidad juridica y un patrimonio propio. Apoyandonos en estas
bases, se afirma que es caracteristica de este régimen, un orden -~
juridico especial que viene a determinar, la organizacidh y el fun-
cionamiento de una institucidn, dentro de la cual se pretende redu

cir sus relaciones jerarquicas, para con el poder central.

El organismodescentralizado debe procurarse los recursos mds indis
rensables para la realizacidn de sus fines, y asi tener el derecho

de financiarlos.

La personalidad y el patrimonio de los organismos descentralizados
nc vienen a constituir un elemento diferenciador de las institucip
nes que se encuentran bajo el régimen centralizado, ya que en - ~--
ellas existe uno y otro elemento que son necesarios, pero no exclu

sivos.

El andlisis de la actonomia técnica nos demuestra que ésta no sig-
nifica independencia, porque el Estado refleja o manifiesta los --
vinculos gue tiene mediante esos organismos, reservdndose la tute-
la admiristrativa necesaria con medios eficaces de control, para -
asi conseguir la estabilidad de la unidad politica. De una manera-
general puede afirmarse, que para que opere la Descentralizacidn -
Administrativa en forma integra, se requiere gque la autonomia en -

su caridcter organico, vaya siempre acompafiada de la autonomia téc-

nica,

El patrimonio especial que se destina a estos organismos descentra

lizados, rompe con la unidad del presupuesto general de la nacién,
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creando al mismo tiempo un medio dificil de control, que se aleja

de la accién revisora del Poder legislativo y se realiza de mane-

ra imperfecta por los dérganos financieros del gobierno federal.

Resumiendo las inconveniencias que suscitan los organismos someti

dos a régimen de Descentralizacidén Administrativa, podemos enume-

rarlos

1.~

con los siguientes problemas :

Vienen a romper la unidad de la idea personalidad, patrime

nio y presupuesto del Estado.

Vienen a desvirtuar lo que muchos autores del Derecho Admi
nistrativo han llamado la sinceridad y la claridad del pre

supuesto.

Vienen a estinular los despilfarros en materia econdmica -
por la intromisidn de una gran diversidad de criterios po-

liticos.

pPlantear el diffcil control del presupuesto, esto en cuan-—

to al gobierno federal, como por el Poder Legislativo.

Se piensa que la organizacidn descentralizada es benéfica-
para todos aquéllos que cuentan con gran organizacién fi--

nanciera.

La multitud de este tipo de organismos, trae consigo €l --

problema de la pérdida de unidad del Estado.
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Hasta aqui hemos apuntado los principales problemas que origina -

la proliferacién de organismos descentralizados, ahora solamente-

nos falta por ocuparnos del aspecto positivo de la Organizacién ~

Descentralizada tratada.

Sobre lo expuesto en el pirrafo anterior, concretamos los siguien

tes puntos de vista :

1.~

La Descentralizacién Administrativa responde al ideal téc-
nico y cientifico, que necesitan nuestras sociedades con--
tempordneas resolviéndoles sus problemas mediante la expe-

riencia de los conocimientos técnicos modernos.

Se dice que la Descentralizacidén Administrativa hace posi-
ole la obtencidén de nuevos elementos que hagan relevante a
la funcién administrativa, situacidn que no puede satisfa-
cer la forma de organizacién burocrdtica centralizada, ya-
que ésta no esta lo suficientemente preparada para enfren-
tar a los nuevos derroteros de la Administracidn Pidblica,-
lo que significa, que mantener un régimen burocridtico cen-
tralizado, significa tanto como alimentar a un hecho gque -

retarde o retrase el progreso de una nacidn.

Un presupuesto especial correctamente revisado y vigilado-
mediante el poder central, permite la adecuada inversidn -
de sus elementos econdmicos. Esto nos demuestra gue un or-

ganismo descentralizado permite el manejo de un buen siste
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ma de crédito apropiado a la naturaleza de su organizacién,
hechos que en su conjunto traen como resultado que los par-
ticulares mantengan su confianza hacia este tipo de institu

ciones,
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CAPITULO SEGUNDO

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA SEGUN LA TEORIA
INTEGRAL

a).- Exposicién de la Teoria Integral.

b).- La Descentralizacidn Administrativa en el De-
recho Administrativo Social.

¢).~ El Derecho Administrativo del Trabajo y la Ad
ministracidn Social.
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IA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA SEGUN IA TEORIA INTEGRAL
a) Exposicidn de la Teoria Integral

En una tesis sobre Derecho del Trabajo, y que tiene como finali
dad primordial la explicacidon de la forma de Organizacidn Admi~
nistrativa Descentralizada, es imprescindible hacer una explica
cidén en forma muy somera para nuestro objetivo, de la Teoria In
tegral como aportacidn del Dr. Alberto Trueba Urbina, a la doc-

trina del Derecho Mexicano del Trabajo.

La consideracidn que dejamos asentada anteriormente se justifi-
ca, ya gue de no encuadrar en el cuerpo de nuestro estudio a la
Teoria Integral como marco general de andlisis, el tratamiento-
de la forma de organizacidn administrativa que apuntamos, resul
tarfia parcial y se concretaria a una simple copia de las aporta
ciones de lci autores que se ocupan de ella, sin aportar la ba-

se de cardcter tedrica juridico, que la nutre,

Para ser mas congruentes en su exposicidn, es pertinente seguir
de cerca las intenciones y el mensaje de su autor, Por ello pre
sentaremos de manera sintética el esquema que’el maestro Trueba
Urbina ha trazado para su exposicién; asimismo, abundaremos en-
comentarios para demostrar que efectivamente se ha comprendido-

el significado de la multicitada Teoria Integral.



54

Esto nos obligarid a no desviarnos de nuestro objetivo seflalado.

El esquema aludido contiene primero la justificacidén que su au-
tor nos aporta, después el origen, las fuentes, el objeto y los
elementos de la Teoria Integral., Comenzaremos refiriéndonos - -

pues, a la justificacidn de la misma :

" BEs la investigacién juridica y social, en una palabra, cienti

fica del articulo 123 Constitucional, por desconocimiento del

proceso de formacidn del precepto y frente a la incomprensidn -
de los tratadistas e interpretaciones al mismo de la mds alta -

magistratura”, (1)

Es una investigacidn juridica porque solamente la metodologia
del Derecho se puede desentrafiar de la Constitucidn de sus nor-
mas; es social porgque su estudio se refiere en forma exclusiva-
a la nueva rama de la ciencia juridica que es el Derecho Social
¥y que se encuentra mediante declaraciones cn el articulo 123 de
la Constitucidn, formando un solo titulo "Del Trabajo y de la -
Previsién Social”. Dentro de este concepto Trueba Urbina justi-
fica la razén de ser de la Teoria Integral, al explicarla come-
contrapartida a la incomprensién de los tratadistas y a las in-
terpretaciones no iddneas de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, por el desconocimiento que la doétrina y las jurispru--
dencias adolecen acerca del origen del Derecho Sccial en su mas

alto rango que es el Constitucional.
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ORIGEN.- Dentro de la vasta historia del Constitucionalismo en
México, destaca de manera muy peculiar el proceso de.formacién
del Derecho Mexicano del Trabajo y de la Previsidn Social. La-
particularidad de su importancia radica en el hecho histdrico-~
de que las fuerzas vivas de la Revolucidn Mexicana de 1910 a -
1917, representados en el ala izquierda del Congreso Constitu-
vente de 1916-1917 dieron lugar a un nuevo tipo de Derecho; --
por otro lado, no se habian llegado a plasmar los derechos de-
los trabajadores en una Carta Magna, como sucedid a raiz de --
los debates que tuvieron lugar a fines de 1916 y principios de
1917 en la ciudad de Querétaro, dando nacimiento a la primera-
Constitucidn en el mundo, expresidn no sdlo de los derechos de
los trabajadores, sino productora de un nuevo Derecho que es -

el Social.

La génesis de esta revolucionaria aportacién constitucional --
ciene lugar el 26 de diciembre de 1916, en qQue se presenta el-
dictamen del articulo 50., el cual debia corresponder a su si-
mil de la Constitucidn de 1857 y en el que se trataban lo refe
rente a la libertad de trabajo en su cardcter de garantias y -
libertad individual: pero, la novedad se suscitd cuando el pro
yecto sostuvo declaraciones de derechos sociales con objetivos
proteccionistas y ademias de incluir conquistas de los trabaja-

dores tales comod derecho de huelga, y por ende, el de asocia
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cién profesional, sosteniéndose también que a salario igual de-

bia corresponder trabajo igual.

El proyecto de dictamen tuvo su iniciativa en la diputacién ve-
racruzana, donde destacaron los nombres de Aguilar, Victoria y
Géngora. Desde el preciso momento de su exposicidén en seno de -
la Asamblea, quedd planteada la pugna entre los juristas que —-
consideraban absurdo romper con los moldes tradicionales que «~-
conservaban las constituciones desde la declaracidn francesa de
1783, y los diputados q;e como verdaderos representantes de cla
se, propugnaban en Ultima instancia por la inclusién de los de-
rechos de los trabajadores, sin importarles tanto las formas --

que habian de revestir a una constitucidn.

tendiendo a las intervenciones que los distintos diputados tu-
vieron en torno a la Declaracidn de Derechos Sociales, nos con-
formamos con dejarlas enunciadas de manera descriptiva de la ma

nera siguiente.

Heriberto Jara dejé disefiada, (para usar palabras del autor de;
la Teoria Integral) la Teoria Politico Social de la C?nstitu- -
cidn, lo que implica sefialar que pudo concebir no sélo la Decla
racion de Derechos, sino su proyeccidn tendiente a formar un --

nuevo tipo de Constitucién.

Héctor Victoria, obrero yucateco, provocd fuertes reacciones al
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proponer las bases constitucionales del trabajo, conforme a los
cdnones de la legislacién yucatena del trabajo, seflalados en su
tiempo por Salvador Alvarado. El diputado Gracidas hizo hinca--
pié en el reparto de utilidades, y Cravioto se refirid a refor-

mas sociales.

De especial trascendencia resulta la intervencidn de José Nati-
vidad Macias, quien también concibid el nuevo tipo de constitu-~
cidn, al apuntar en el oredmbulo de su alocucidn, que asi como-
Francia habia aportado al mundo una Constitucidn Politica, asi-
México seflalaria una constitucién del orden politico social. Es
te ilustre constituyente did la pauta para un nuevo Derecho del
Trabajo, al considerar cuestiones econdmicas de tanta relevan--
cia como la plusvalia y la Teoria del valor, ejes de la Teoria-
econdmica marxista; para luego proponer de manera radical gue -
la dnica solucidn del problema obrerc y por ende el de la explo
tacidén del trabajo, se encuentra en la socializacidn de capital

en favor de la clase trabajadora.

Es de importancia también la intervencidn de Francisco J. Miji-
ca, quien siguiendo de cerca lo expresado en &l Manifiesto del-
Partido comunista por Marx y Engels en 1844, hace extensiva la-
proteccidn de las normas del trabajo a todo asalariado y en tér
minos mds grdficos a cualquier prestador de servicios, que obten

ga una remuneracién por parte de quien los emplea.
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El origen mismo de la Teoria Integral, es referido por Trueba -
Urbira a la génesis del Derecho del Trabajo y del Derecho So- -
cial gue tiene cabida en el seno del Constituyente, y se encuen’

tra descrito de manera abundante en el Diario de los Debates.

Dentro 3el origen de la Teoria Integral cabe incluir reflexio--
nes que el propioc Maestro Trueba hace con base en el Diario de-
los Debates, y en los textos del Articulo 123 Constitucional, -
seflalando que el principio de lucha de clases fue reconocido --
=or el Constituyente de 1917, y que en la exposicidn de motivos
del Articulo 123 Constitucional, cuando se alude, por una parte,
z lz reivindicacién de los trabajadores como finalidad de la De
claracidén de bDerechos Sociales y, por otra, al otorgamiento de-
esos mismos derechos que son el de participar en los beneficios
de las empresas, el de asociacién profesional y el de huelga, -

relativos todos a la socialjzacidn de los bienes de produccidn.

por Gltimo, el origen de la Teoria Integral se halla también en
la voluntad del Constituyente y plasmado en el articulo 123, ~--
cuando éste aborda la teoria del riesgo, consistente en respon-
sabilizar al patrén por accidentes y enfermedades profesionales

que sufren los trabajadores,

FUENTES.- El término de fuentes aplicado al Derecho, empezamos-

a manejarlo desde el curso de Introduccién al Estudio del Dere~
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cho; pasando por alto las diversas clasificaciones que los auto-
res hacon_do éstas, debido a que rebasariamos la intencién de es
te trabajo; sélo 'exp:eluamo- que todos concluyen sefialando a --
las fuentes como el origen mismo de las normas y de las institu-
ciones, es decir, que se entiende como fuentes, a las motivacio-
nes y a las causas q.uo dan lugar a que aparezca algo. En su tex-
to, el maestro Trueba sefiala dos fuentes principales como motiva
dores de su Teoria Intograi, y éstas son : a).- La Historia de -
México a través del Materialismo Dialéctico, y b).- El Articulo-

123 por medio de sus normas proteccicnistas y reivindicatorias,

Ia primera fuente se entiende mejor. explicando el propdésito del-
maestro cuando dice, que es precisoc interpretar la Hisgtoria de -
México, & través del Materialismo Dialéctico, y asi tenemos que-
dicha interpretacidn histdrica de México debe entenderse a tra--
vés del Materialismo Histdrico, toda vez que ésta, dentro de la-
filosofia marxista leninista, es producto del Materialismo Dig--
léctico, y sdlo el Materialismo Histdrico contiene el método so-
cial, E1 Materialismo Dialéct;co s6lo comprende el decurso de lo
existente a través de cambios mecénicos, fisicos, quimicos y bio
16gicos, pero el Materialismo Histdrico, sélo se ocupa de las --
transformaciones sociales que tnicamente pueden ser histéricos.-
Agregamos que a diferencia de la Histotiografia y de los métodos
histéricos idealistas, el Materialismo Histdrico no entiende la-

vida de las sociedades a través de simples datos o de personajes,
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sino por medio del conocimiento y de los hechos que motivan los
cambios sociales que son sus revoluciones. Se concluye gue para
el estudio de la Historia de México, la Teoria Integral se basa’
en su andlisis material, que es el que parte de las condiciones
de sobreexplotacién a que estuvieron sometidos los trabajadores
durante 300 afios de colonis por medio de instituciones como la-
encomienda, los obrajes y el repartimiento; el descuido de esta
condicién de las amplias masas, por parte de los legisladores y
gobernantes en el surgimiento de México a la vida independiente,
las condiciones de miseria de los jornaleros durante la Reforma,
la opresién de las tiendas de raya, del cacigquismo, y del léti-
go durante el Porfiriato, la explosidn de las masas en las huel
gas que precedieron a la Revolucién y en el enfrentamiento acae

cido a partir de 1910.

La segunda fuente de la Teoria Integral, como ya se dijo, pro--
viene de los textos del articulo 123, quedarid mejor entendida -
cuando abordamos lc referente al Derecho Social Proteccionista-
y al Derecho Social Reivindicador, como integrantes de la Decla
racidn de Derechos del 123, caomo apartados del Derecho del Tra-

bajo y como elementos de la Teoria Integral.

OBJETO. - Entendemos por cbjeto de la Teoria Integral su cardc--
ter teleoldgico. Si bien tuvo su origen en el estudio del Dia--
rio de los Debates y comprende como fuentes a la Historia de M@

xico y al texto del articulo 123, no por ello deja de poseer un
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mensaje, gue a su vez se nutre en los postulados del 123. En el~
campo de doctrina juridico-social estimula al Derecho: Proteccio-
nista y Reivindicador dentro de sus connotaciones administrati--
vas y procesales y adquiere de éstos una fuerza motriz que es la
dialéctica, con base en las caracteristicas propias de la legis-
lacidn mexicana del trabajo, y en la lucha de clases como ley --

del Materialismo Histdrice, que referida al Derecho del Trabajo,

persigue la realizacidn no séle de la dignidad de la persona, --

sino también su proteccidn eficaz y su reivindicacién.

ELEMENTOS .- Asi como el Derecho del Trabajo tiene dos elementos,
el Derecho Social Proteccionista y el Derecho Social Reivindica-

dor, asi también la Teoria Integral cuenta con los siguientes :

1.~ La Teoria Proteccionista, y

2.- La Teoria Reivindicatoria
Haremos una somera explicacidn de ambos :

La Teoria Proteccionista antes de referirse a las normas protec-
toras del trabajador, contenidas en el texto del articuleo 123, -
juzga necesarios ciertos deslindes de fondo para diferenciar la-
Teoria tradicional del Derecho del Trabajo gue es la civilista,-
de la teoria del nuevo Derecho del Trabajo, contenida en la Cons
titucién Social. Para tal efecto, es menester desechar el carde-

ter de subordinacién en las relaciones de trabajo, y por tanto,-
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excluir a los empleadores como sujetos del Derccho del Trabajo.-
Por otro lado, congruente con la denominacidn integral, adopta -
del marxismo el concepto de proletarizacidn para aplicarlo al -~
exacto sentido que el Constituyente dejé muy claro en el predmbu
lo del apartado "A" del multicitado articulo 123, que dice : "El
Congreso de la Unidn, sin contravenir a las bases siguicntes de-
berda expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regirdn : entre-
los obreros, jornaleros, empleados, domésticos, artesanos, y de-
una manera general, todo contrato de trabajo". Para ser mas cla-
ros, la proletarizacidn a que aludian Marx y Engels en el Mani--
fiesto del Partido Comunista, significa la inclusién de la clase
obrera del sector de técnicos, ingenieros, médicos, abogados, em
pleados, etc., es decir, de todos los prestadores de servicios;-
ya que como dice Trueba Urbina: "Aunque no realicen actividades-
en el campo de la produccidn econdmica, sin embargo, engrz-decen

numéricamente la clase obrera", (2)

El Maestro Trueba Urbina llama a la Teoria Proteccionista en su-
“Nuevo Derecho del Trabajo” el lado visible del articulo 123, vy
explica que la mayoria de tratadistastla comprende sobre la base
éel trabajo subordinado; gue a su vezlla jurisprudencia ha enten
dido el sentido proteccionista de las normas del trabajo confor-
me a la tesis civilista. La novedad de la Teoria Integral en es-

ta materia segln lo expresa su propio autor, es la de echar por-
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tierra el criterio de la subordinacidn, y sdlo entender la pro- -
teccidn del trabajo como producto exclusivo de la relacién del --
trabajo, siendo ésta de eminente cardicter clasista: porque los -
trabajadores, como clase social desposeida, necesitan por parte--
del legislador la proteccidn y la tutela a que se refiere el ar—-
ticulo 123, apartado "A", en sus fracciones de la I a la VIII, de
la X a la XV, y de 1la XIX a la XXXXI, y en su apartado "B", refe--
rente a los trabajadores al servicio del Estado, excluyendo Gnica
mente de éste, lo referente a la asociacidén profesional y al dere

cho de huelga que son de cardcter reivindicatorio.

De la Teoria Proteccionista se desprende una funcidn especifica -
de la Teoria Integral, consistente en investigar la complejidad--
de las relaciones entre los factores de la produccidn y de toda -

orestacidn de servicios.

La Teoria Reivindicatoria, la explicz T:r.eba Urbina como fines -=-
dialécticos, camo el lado invisible del articulo 123, Cumpliremos
con su descripcidn, anotando en forma somera sus diversos signifi

cados, que comprenden la extensidén y las modalidades de la reivin

dicacién.

La Teoria Reivindicatoria proviene de los derechos que con la mis
ma indole reivindicatoria fueron plasmados en las siguientes - -~

fracciones del articulo 123, apartado "A" : IX, sobre el derecho-
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de asociacién profesional de los trabajadores, XVIX y XVIiII, so-
bre el derecho de huelga dec los trabajadores, y en la fraceidn -
X, del apartado "B", articulo 123, referente a los derechos de -
asociacidn profesional y de huelga para los trabajadores al ser-
vicio del Estado. En el articulo 27 Constitucional, la Teoria In
tegral también descubre derechos reivindicatorios, tales como :

la facultad del Estado para imponer a la propiedad privada las -
modalidades que dicte el interés piblico; y el relativo a la dis
tribucidn de la riqueza piblica y el fraccionamiento de los lati

fundios.

El mismo autor de la Teoria Integral abunda sobre las siguiehtes
connotaciones de la Teoria Reivindicatoria, "la funcién reivindi
catoria no se satisface con el mecjoramiento econdémico, sino en -
la recuperacidn que le pertenece a la clase obrera® (3), la rei-~
vindicacién equivale al reparto equitativo de los bienes de pro-
duccidén lo que implica la socializacidén de los mismos, Por ello-
se concluye gue las normas reivindicatorias son las que tienen -
por objeto recuperar para la clase trabajadora lo gue por dere--
cho le corresponde en razdn de la explotacidn de que es victima-
en el campo de la produccidn ccondmica, desde la colonia hasta -

nuestros dias.

Que la Teoria Reivindicatoria engloba dos especies del Dercecho--
Reivindicatorio como son : normas sustantivas y normas procesa--

les; debido a que el proceso del trakajo en la Teoria Integral -
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es un instrumento de lucha de los trabajadores frente a sus ex--
plotadores, el cual tiende al equilibrio entre las partes con- -~
flictivas. Descubre ademds, que el proceso del trabajo rompe el-
principio tradicional de iqualdad de las partes, originando como
regla la desigualdad con que debe considerarse a las partes en -
el proceso laboral, sostiene como prueba de tal desigualdad la -
suplencia de la queja gque debe realizar la Suprema Corte de Jus-—
ticia en favor de la Parte obrera, en los juicios de amparo con-

forme a la fraccidn XI del articulo 107 Constitucional.

Asimismo, de indole reivindicateria son las acciones procesales-—
tendientes al cumplimiento del contrato de trabajo y al de la in
demnizacidn, de cuva funcidn social se desprende gue las excepcio
nes patronales quedan limitadas el ejercicio de tales acciones.-
La teoria de la prueba ademds de su funcidn juridica, tiene ca--
racter social porque su objeto es la verdad real y porque la car
ga de la prueba es en favor del trabajador. Por udltimo, el laudo

arbitral presupone que las pruebas serdn estudiadas a conciencia.

Para terminar con el inciso en cuestidn y consecuentemente con -
la exposicidn de la Teoria Integral, es preciso hacer alusidn al

resumen que de ella hace su autor :

a).- Divulga el contenido del Articulo 123 Constitucional.
b).- Considera al Derecho del Trabajo como estatuto proteccio
nista y reivindicatorio del trabajador, a partir del lo.

de mayo de 1917,
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c).- Entiende la proteccidn dada 2 los trabajalores como cla-
se dentro del proceso, por medio de normas, y a través -

de las funciones de las autoridades:; y
d).- Sostiene que a la ineficacia de los poderes piiblicos, co

rresponde la iniciativa proletaria.

e).- Ia Descentralizacién Administrativa en el Derecho Admi--

nistrativo Social.

El marco general de indole doctrinal proporcionado por la Teoria
Integral, facilita comentar con los elementos de juicio de ésta,
la caracteristica de la forma de Organizacidn Administrativa Deg
. centralizada en el Derecho Mexicano del Trabajo, presuponiéndola
como un Derecho Pogitivo del mds alto rango, por estar inmersa -
dentro de la Constitucidn Politico Social de nuestro pais, y por
gue su &mbito administrativista se vincula a la consecucidén del-

interés de determinados grupos sociales.
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1A DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA SEGUN LA TEORIA INTEGRAL

}.- La Descentralizacién Administrativa en el Derecho Adminis-

trativo Social.

En este inciso, y basidndonos en los referidos elementos de juicio,
habremus de hacer notar que la Descentralizacidén Administrativa --
Social, representa una funcién compleja, toda vez que el ejercicio
de esta forma de organizacidn administrativa, ya por autoridades--
piblicas o por autoridades sociales, implica para los titulares de
los correspondientes organismos, una obligacidn especial, consis--
tente en tutelar y reivindicar a través de esta funcién administra
tiva en sus lineamientos normativos, a los econdmicamente débiles,
Intentaremos pues, un enfogque juridico social mids completo e inte-
gral sobre la Descentralizacidn Administrativa en nuestro Derecho-

del Trabajo, que es el tema central en este trabajo recepcional,

Lo anterior nos lleva a un deslinde de cardcter tetminolééico que-
tiene camo finalidad explicar por qué hacemos derivar una funcidn-
especial de cardcter administrativo social, dentro de las formas -

de organizacidn administrativa tradicionales,

Pretendemos llevar a cabo nuestro objetivo tratando en primer lu--
gar el origen de la Organizacidn Administrativa del Trabajo, y una
vez conociendo los elementos de este apartado, nos dedicamos a tra
tar en forma pormenorizada la problemitica de la Descentralizacidén

Administrativa,
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La organizacidn Administrativa del Trabajo en el orden politico-
tiene antecedentes muy remotos, para ejemplificar esta afirma- -
cidn, puede citarse al proyecto que realizé Luis Blanc para la -
creacién del Ministerio del Progresoc y del Trabajo, la creacidén-
de un nimero de oficinas con fines estadisticos, hasta llegar a-
1la estructuracidn de drganos adecuados y de autoridades que for-
man parte de la Administracién Pdblica en general, pero que es--
tén destinadas para el efecto de hacer cumplir las leyes del Tra
bajo y de la Previsidn Social, as{ como también los reglamentos-

en materia del Trabajo.

La creciente complejidad de los problemas del Trabajo y las nume
rosas leyes que se han expedido para regularlas, han requerido -~
6rg.n;n de naturaleza especial para que las mencionadas leyes --
tengan aplicabilidad administrativa, as{ se han organizado ofici
nas, departamentos, secretarfas, ministerios o inspectores, cons
tituyendo todos estos Srganos, auténticas autoridades administra
tivas que estdn independizadas de los tribunales del Trabajo, en
los cuales se resuelven conflictos obrero patronales,intergremia
les o intérpa:ronales. Entre 165 paises que fueron los primeros-
en crear oficinas o departamenteos de trabajo, podemos mencionar-
a la Gran Bretafia, Francia, Bélgica, 1Italia, Espafia y los Esta--
dos Unidos de Norteamérica. En México como consecuencia de la Re
volucidn, la Organizacién Administrativa del Trabajo tiene su --

origen con 1a Ley del 13 de diciembre de 1911, la cual fue pro--
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mulgada por el preéidente francisco 1. Madero, en la cuai se crea
el Scepartamento de Trabajo que dependeria de la Secretaria del Fo
mentoc. Tiempo después pasaria a formar parte de la Secretaria de-
Industria y Comercio y Trabajo, hasta que dicho departamento ob--
tiene su autonomia por decreto del 30 de noviembre en el afic de -

1932, y finalmente en 1940 se crea la Secretaria del Trabajo y --

Previsién Social.

Con esée marco de antecedentes histdricos de la forma administra-
tiva del Trabajo, pasamos al estudio de la Teoria de la Descentra
lizacidén Administrativa Social, afirmando sobre este respecto que
en la Organizacién Administrativa del Trabajo, el Estado, confor-
me a nuestra Constitucidn Politica, es una persona de Derecho Pi-
blico que lleva a cabo funciones piblicas como sociales, que le -
ancomiendan las leyes fundamentales y reglamentarias de cardcter-
politico y social: estas funciones son las que determinan 1} Teo-
ria de la triple personalidad del Bstado, como personas de Dere--

cho publico, Privado y Social.

La Administracién ejercita funciones pidblicas y sociales que han-
sido ya delimitadas, de manera que la Descentralizacidn Adminis--
trativa pPiublica opera mediante la facultad del Estado, ostentando
la personalidad juridica de Derecho Piblico, para transmitir a or
ganismos diversos de los estatales, funciones que vienen a inte--

grar un verdadero servicio piblico como por ejemplo el servicio -
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que presta el organismo descentr-alizado de Caminos y Puentes Fede-
rales de Ingresos y Servicios Conexos, como esta institucién pue--
den ejempl.ificu:se muchas mis gque se regulan por el régimen de la-
Descentralizacidn Administrativa tradicional; pero tratdndose de -
la Descentralizacidn Administrativa Social, para administrar servi
cios sociales requiere que el Estado Politico lleve a cabo una fun
cién a través del Poder lLegislativo, como también el Estado deberd
dictar leyes en relacidén con dichos servicios, creando al mismo --
tienpo organismos descentralizados para qQue las apliquen; estos --
organismés son producto del poder politico y del poder social y --
que por. dicha situacidn tienen el cardcter de verdaderas autorida-
des, como organismos descentralizados de ambos poderes, con funcig
nes ejecutivas y financieras,’ y en estos casos el Presidente de la
Repiblica en representacién del Poder Ejecutivo Federal, se reser-
va facultades de mando para el buen y eficaz funcionamiento de di-

chas instituciones.

La Descentralizacidn Administrativa de organismos que tienen una -
naturaleza social, no ha sido tratada por los que se dedican al eg
tudio del Derecho Adxninistrati;ro piblico, ya que éstos sustentan -
el criterio de que las formas de Organizacidn Administrativa son -
dnicas, y hacen alusidén a las tres tradicionales, y aportan un eri
terio miAs de que el Estado desempefia sus fines mediante sus tres -
poderes, los cuales hacen uso de las formas administrativas Que -~
consideren necesarias, y que no habria motivo para estructurar a -

una forma administrativa que opere en un solo campo, ya que Como -
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se dijo, la funcidén del Estado la identifica desde los marcos de-

lo privado y de lo piblico, desconociendo con esto que exista un-

marco social.

Resulta inobjetable que corresponde al dominio del Derecho Pibli-
co Administrativo, estudiar las funciones del Estado mediante las
formas administrativas tradicionales; pero por lo tanto que res--
pecta a la Descentralizacidn de Institutos éestinados a la presta
cidn de servicios sociales que crean las leyes reglamentarias del
articulo 123 de nuestra Constitucidn, en relacién con las fracecig
nes XII y XXIX, correspondientes al apartado "A" y la fraccién XI
del apartado "B", la Descengralizacién se compiehde en el Derecho
Administrativo Social, independientemente de que el fundamento de
la Descentralizacidn expreso en la Ley, tanto por lo que se refie
re al aspecto piblico como al social, se encuentra en la fraccidn
XXXI del Apartado "A" del mencionado ordenamiento constitucional-
gue determina como de jurisdicecidn federal, a todo negocio o asun
tos relativos a empresas que sean administradas en forma directa-
o indirecta o descentralizada por el gobierno federal. Precisamen
te muy a pesar de la disposicidn constitucional sobre la Descen-—-
tralizacidn, los estudiosos del Derecho Adminisérativo piblico, -
no captan la diferencia que media o impera entre la Descentraliza
cidn de institutos piblicos, y de institutos de previsién social,
cuyas funciones son totalmente distintas, y confunden los estable

cimientos piblicos con los establecimientos sociales, para efec--



72

tos de la Descentralizacidn Admi;igcrativa: sin embargo, es pre--—
ciso insistir en la difereqpih detudos y otros, funddndose para -
esto en que el concepto ‘de servicio pﬁblico se presta a toda la -
comunidad para satisfacer a los intereses generales, en tanto que
el servicio social se presta concretdndose exclusivamente a la tu
tela de una clase social como es la clase obrera, la campesina y-
toda agquélla que por su situacidn econdmica se encuentrﬁ en grado
de inferioridad frente a los demds. No obstante a lo dicho ante--
riormente, la Ley del Seguro Social en su articulo 50. hace una =
declaracidén que consiste en situar a esta insﬁitucién como un or-
ganismo con personalidad juridica y de naturaleza piblica, dejan-
do sin tomar en cuenta lo que la Constitucidn regula en este res-
necto, al considerar al Instituto de referencia como un organismo

de prpevisidn social.

Esta equivocacidn tiene verificativo nuevamente cuando la Ley que
crea al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de }os Traba-
jadores del Estado, también declara erréneamente gque dicho oréa--
nismo tendrd el cardcter de organismo piblico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonios pr?pios. siendo que constitu-
cionalmente es un organismo de Previsién Social, como el antezio;

mente referido.

La confusidn en cuanto a la verdadera naturaleza juridica de. los-
RN
organismos de Previsidn Social, parte en primer lugar por la mala

interpretacidén que hizo el legislador en la creacién de las le--
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ves respectivas de los organismos que dejamos ancotados; y por otra
parte, la confusién continia porque los tratadistas del Derecho Ad
ministrativo Piblico incluyen como orgéhismos descentralizados del

poder piblico, a los mencionados institutos de Previsidn Social.

Haciendo una apreciacidn de este problema, tanto la ley del Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social, asi como la del Instituto de Segu
ridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, regla--
mentan diversos textos del articulo 123 Constitucional, debiéndose
recordar que los mencionados textos encuadraron un rubro conocido-
con el nombre del Trabajo y de la Previsidn Social, de manera que-
tanto el Institutc Mexicano del Sequro Social como el de Seguridad
v Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, son érganos -
de Previsidn Social por disposicidn expresa del multicitado articu
lo 123 de la Constitucidn, por lo que la teoria del legislador or-
dinario, y la de los administrativistas piblicos, resultan muy - -
alejada de los principios y disposiciones consagrados en el proce-
so constitucional sefialado, porque es de hacer notar que los insti
tutos de referencia asi como muchos mds, no son organismos pibli--
cos, sino como se afirmé anteriormente, son de caricter social, ya
que no le prestan servicios a la comunidad en general, sino exclu-
sivamente a los trabajadores que se encuentran afiliados en ellos,
de manera que ninguna otra persona que no pertenezca a esta clase-
social tiene derecho a los servicios que imparten dichos institu--

tos; esto nos muestra claramente que no tienen el cardcter de esta
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blecimientos u organismos pﬁﬁlieoa, habrd que comprender bien que
el lcnstituyente de Querétaro comprendid dentro del cuadro o mar-
co de la Previsidn Social, a los institutos que hemos referido pa
ra proteger y tutelar en forma exclusiva a la clase obrera, es --
decir, a los trabajadores, a los que prestan su servicio a otro, -
Yy que resultan explotados no sélo en el campo de produccidn econd

mica, sino también en cualquier tipo de actividades que lleven a-

cabo.

Para concluir el presente inciso, agregaremos algunos comentarios
mds sobre la Descentralizacién Social, y haremos una enumeracidn-
de aquellas autoridades administrativas sociales y de las pibli--
cas gue en cierto modo se les otorga la facultad de realizar cier

tas funciones sociales.

A Descentralizacidén Administrativa no puede considerarse como no
vedad en los regimenes politicos, pues en la mayoria de los pai--
ses del mundo, inclusive el nuestro, nos encontramos con institu-
ciones o establecimientos descentralizados del poder piblico y --
aungue no se les da el cardcter de autoridades, sin embargo, en -

materia fiscal se les otorga la facultad econdmica coactiva que

es propia e inherente a todo Srgano consideradn como autoridad.

pasando a los organismos de Previsién Social, desempefian un es- -
tricto servicio social para los trabajadores, pero tenemos que ad

nitir necesariamente la Descentralizacidn Administrativa de los -



75

organismos a que nos estamos refiriendo, porque mediante esta for
ma de administracidn, el poder piblico les otorga fuerza politica
que resulta superior a sus actividades sociales, naciendo con es-
te comportamiento del Estado, la nueva Teoria de la Descentraliza
cién Administrativa §ocia1. que es el inciso que ocupa el lugar -
medular de nuestro estudio, y adn cuando no existe una autoridad-
social con fuerza ejecutiva.que designe a los directores de estos
organismos, sino que es el Presidente de la Repdblica, como maxi-
ma autoridad en materia de Trabajo y Seguridad Social, el que ha-
ce las designaciones, pero el Poder Politico que le otorga el Po-
der Ejeéutivo Federal, no puede ni debe desvirtuar los preceptos-
de la Constitucidn que consideran a dichos organismos como de Pre
visidén Social, distintos de-los institutos o empresas de otra na-
turaleza, encuadrados dentro del campo del tradicional Derecho aAd
ministrativo Piblico pues ejercen actos de autoridad. Pensamos -~
que no resulta conveniente tratar en este inciso a la naturaleza-
jurfdica de lc. Institutos de Previsidn Social, ya gue para tal -
efecto tenemos dedicado el (ltimo capitulo de nuestro trabajo re-
cepcional, en el cual en forma.u ejemplificativa haremos un estu--

dio de tres organismos descentralizados del Derecho Administrati-
vo del Trabajo, y por lo tanto, de Previsién Social, marco de es-
tudio en el cual incluiremos detalladamente los comentarios perti
nentes en lo que respecta a la naturaleza juridica de dichos orga

nismos.
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Lo que si creemos ‘necesario és incluir en el presente inciso, los
orcanismos que desempefian una funcidén piblica, y a la vez social,
y los organismos que llevan a cabo una especial y depurada fun- -

cidén social.

Entre lcs organismos administrativos pdiblicos, que llevan a cabo-

funciones laborales tenemos :

1.~ Secretaria del Trabajo y Previsidn Social

2,- Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico

3.~ Secretaria de Educacidn Piblica

4.- Direcciones o Departamentos Locales de Trabajo

5.- Inspecciones del Trabajo

6.- Organismos encargados del Servicic Piblico del Empleo
7.~ Instituto de Tfabajo

8.~ Procuraduria de la Defensa del Trabajo
Entre los Organismos Descentralizados de Previsidn Social tenemos:

1.~ Instituto Mexicano del Seguro Social
2.~ Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado

3.~ Instituto Nacional del Fondo para la Vivienda de los Tra-

bajadores
4.- Instituto Nacional de Proteccién a la Infancia, ahora - -
(DIF, DESARROLIO INTEGRAL DE LA FAMILIA).

5.- La Comisidn Nacional de los Salarios Minimos
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6.~ La Comisién Nacional para la Participacidn de los Traba-

jadores en las Utilidades de las Empresas

Cabe agregar gue los organismos comprendidos en esta dltima clasi-
ficacidén se encuadran dentro de la estructura de una administra- -
cidn social, y solamente nos ocupamos del Derecho Administrativeo -
del Trabajo, conformandonos solamente con mencionar los otros dos-
camses de Administracidn Social que se regulan mediante un Derecho

Administrativo, Econdmico, Cooperative v Agrario.
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IA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA SEGUN IA TEORIA INTEGRAL

c).~ El Derecho Administrativo del Trabajo y la Administracién

Social.

Como hemos apreciado en el desarrollo de los incisos precedentes,
el Derecho Social que tuvo su origen en nuestro pais mediante la-
Constitucién de 1917, comprerde tres ramas, Que son : El Derecho-
Agrario, reglamentado mediante las disposiciones consagradas en -
los textos del articulo 27 del ordenamiento citado, el Derecho --
Econdmico y Cocperativo, en el articulo 28:; y el Derecho del Tra-
bajo reglamentado mediante el articulo 123, El De'techo del Traba-
jo comprende a su vez dos ramas que son : El Derecho Administrati
vo del Trabajo, disciplina que goza de plena autonomia y de la --
cual nos ocuparemos de su tratamiento en el presente inciso, y el
Derecho Penal Administrativo, rama que coadyuva a la primera, en-

la realizacidn de la funcién administrativa social.

Principiaremos por anotar que el Derecho del Trabajo era concebi-
do en tiempos pasados como rama del Derecho Adainistrativo tradi-
cional, perc la presencia y ln. prictica de esta disciplina vino a
deaostrar lo contrario, ya que ha motivado en el Derecho Adminis-
trativo Piblico, profundas transformaciones, en este aspecto, es-
de hacer notar que el Derecho del Trabajo era manejado y aplicado
mediante el cauce jurfidico que le proporcionaba el Administrativo,

hasta llegar a cbtener su plena autonomfa, En miltiples ocasiones
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t.emos apreciado que la norma administrativa estando fuera de cual-
quier norma comprendida dentro de un marco laboral, se habia lleva
do a una aplicacidén encaminada a satisfacer las necesidades no so-
lamente de cardcter piblico sino también en aquéllas que se desti-
nan para satisfacer los intereses de indole social, interviniendo-
asi en relaciones que pertenecian al orden laboral; como ejemplo =
de la afirmacidn anterior, podemos mencionar el caso de una huelga
gue no se resuelve por no ponerse de acuerdo patrones y obreros, -~
en aguellos problemas gue suscita el monto del salario o limites~--
de la jornada, las autoridades manejando una norma administrativa-
piblica intervenian en forma incidental, estableciendo tarifas pa-
ra el pago del salario, -asi como también fijando las horas de la -

jornada.

Como este ejemplo pueden citarse muchos, en los cuales la autori--
dad de la cual hicimos referencia se veria obligada a intervenir -
si hubiera una norma qgue regulase su intervencidn, de conformidad-
con esta norma. Si no existiera precepto, ni disposicidn alguna --
que regulase su intervencidn, ésta seria discrecional. En cumpli--
miento de los deberes de policia y velando asi por el buen orden -

de la comunidad, evitando dafios y grandes problemas publicos.

Con lo anterior hemos ejemplificado el sistema mediante el cual el
Derecho Administrativo Tradicional reglamentaba todo lo concernien
te a la materia del Trabajo, pero como estas actuaciones eran cada

vez mids frecuentes y sistemdticas, se fueron originando tanto - -
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preceptos o costumbres administrativas, que el propio Legislador
sarzionaba, o que la propia Administracidén codificaba en instruc
ciones y ordenanzas orgdnicas, surgiendo asi un catilogo de meca
nismos preventivos de accidentes, un ordenamiento nomenclator de
industrias peligrosas e insalubres, etc.; al respecto el maestro
Trueba Urbina afirma que independientemente de la intervencidn -
del Derecho Privado mediante el Derecho Civil, y de la Adminis--
tracién Piblica, mediante el Derecho Administrativo del Trabajo-
no es c¢isciplina del Derecho Administrativo Piblico, sino del De
recho Social del Trabajo, rama nueva y autdénoma en el campo de -
la ciencia juridica. Por otra parte, al margen de la existencia-
de disposiciones legales de trabajo, en los Coédigos Civiles, des
de el c6digo de Napoledn, y anteriormente en el Hamurabi, o en =
los ¢S&digos Laborales, el Derecho del Trabajo en apreciacidn del
i‘aestro Trueba Urbina, tiene su origen en el régimen de explota-
cién del hombre por el hombre, mids que en la intervencidn de las
autoridades administrativas en las relaciones laborales, en la -
necesidad social de proteger y reivindicar los derechos de los -
trabajadores, lo que comprueba, que la autoridad administrativa-
piblica ha actuado con una conducta que estd muy alejada para so
lucionar los conflictos laborales, y afirma Trueba : " Que el --
Derecho del Trabajo nacid en el Congreso Constituyente de Queré-
taro, como una norma autSnoma para combatir el régimen de explo-

tacién capitalista en los textos del Articulo 123 de la Constitu

cién de 1917, a efecto de proteger, tutelar y redimir a los tra
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bajadores, de donde proviene con rasgos autdnomos el Derecho Admi-
nistrativo del Trabajo, rama del Derecho del Trabajo, parte esen-~-

cial del nuevo Derecho Social". (4)

Teniendo fijada la fuente que did origen al Derecho del Trabajo, y
el Nuevo Derecho Administrativo del Trabajo, nos toca ahora ocupar
nos de éste, siguiendo las pautas trazadas por nuestro autor cita-
do, que al respecto afirma, que por tradicién y antigquedad del De-~
recho Administrativo, y por la incomprensidn del Derecho Social, -
vodria pensarse gue el Derecho Administrativo del Trabajo, es una-
rama del tradicional Derecho Administrativo, y por lo tanto, mate-
ria del Derecho Miblico, mis no es asi, va que el Derechc Adminis-
trativo del Trabajo es rama del Derecho del Trabajo, y disciplina-
que integra el Derechc Social, habiendo nacido antes con el Articy
lo 123 de la Constitucién de 1917, de donde se deriva la nueva fun
cidén social del Estado Moderno, para intervenir en los conflictos-
motivados por los factores de la produccidén, en la cuestidn social
originada por la lucha de clases entre obreros y empresarios, enco
menddndole al Estado Social nuevas funciones que antes carecia el-
Estado Politico y que ahora se consagran expresamente en el Articu

lo 123 v leves reglamentarias,

E1l Derecho Plblico anterior a la Constitucidn de 1917, no le enco-
mendaba facultades al Estado Politico para intervenir en las rela-

ciones laborales y cuya abstencidn se reflejaba en la Administra--

cidn pPiblica; sin embargo, cuando ésta intervenia, lo hacia en -~
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favor de los explotadores y latifundistas, sin preocuparle los -
grupos débiles de la colectividad representados por trabajadores,

campesinos, econdmicamente débiles.

A a partir de la Constitucidén de Querétaro, en la funcidén adminis
trativa quedS comprendida la facultad reglamentaria de las Leyes-
del Trabajo, conforme a su espiritu y textos de naturaleza social,
quedando integrado el Derecho Administrativo del Trabajo con prin
cipios, instituciones y normas, del Articulo 123, sus leyes regla
mentarias y reglamentos o estatutos de éstas y de los sindicatos-
obreros, sin dejar de tomar en cuenta las costumbres y jurispru--

dencias sociales, existiendo una aplicacidn pridctica de todas es-

tas disposiciones laborales.

l

Teniendo delimitado el campo de aplicacién de las normas labora--
les, as{i como también los instrumentos con que cuenta la Adminis-
tracién Social para el desempefic de su funcién, procedemos ahora-
a apuntar la definicidn que sustenta el Maestro Trueba Urbina en-

cuanto al conceptc del Derecho Administrativo del Trabajo.

“Es el conjunto de principios, narmas e instituciones que prote-=-
gen y tienden a reivindicar a todos los que viven de sus esfuer--
2os materiales o intelectuales; para la realizacién de su destino

histSrico: Socializando a la vida humana®. (5)

En funcién de la definicidn, el Maestro Trueba estima que es el -
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marco del cual parte no sdlo la Teoria Juridica e ideologia social

de todas las ramas del Derecho del Trabajo, entre égtas : el Dere-
zho Administrative Laboral, cuya formuiaciéﬁ juridica es funcidn--
legislativa y administrativa, correspondiendo a ésta la reglamen--
tacidn y aplicacidn de las normas laborales administrativas. En re
lacidn con las particularidades del Articulo 123 de la Constitu- -
cidn, y de los preceptos reglamentarios del mismo, que estructu- -
ran el Derecho del Trabajo, en sus ramas sustantivo, administrati-
va y procesal, quedando el Derecho Administrativo del Trabajo, co-
mo rama del Derecho Social del Trabajo, en tal sentido el Derecho-
Administrativo del Trabajo,-en el corden positivo y cientifico, - -
alienta v fecunda la ciencia de la Administracidn Social en sus --
mileislas manifestaciones, y de la cual nos ocuparemos a continua-

cidn.

La Administracién Social tiene miltiples manifestaciones, ya sea -
en el campo de las relaciocnes de la produccidn como en cualquier -
actividad laboral, cuyas repercusiones en el porvenir son insospe-
chadas por el proletariado, aunque no deja de vislumbrarse lo que-

seria una aurora socialista.

Para definir la Administracidn Social, es necesario insistir en la
naturaleza de esta disciplina, y acordes al criterio del Maestro -
Trueba Urbina, nacid con el Articule 123 de la Constitucidn de - -

1917, cuyas declaraciones son eminentemente sociales en su conteni

do y estima : El cardcter social radica en cuanto que en sus tex-
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tos, contienen derechos solamecnte para los trabajadores, en fun- -
cidén de protegerlos y reivindicarlos en las relaciones de trabajo,
y por las autoridades del Trabajo encargadas de aplicar los precep
tos del mencionado Articulo 123, y de la legislacién reglamentaria
del mismo, cuyo destino es suprimir la explotaciodn capitalista por

un nuevo régimen socialista.

La Administracidén Social se integra por la totalidad de los orga--
nismos administrativos del trabajo, como son las Comisiones del Sa
lario Minimo, y las Comisiones para la Participacidn de los Traba-
jadores en las Utilidades de las Empresas, los Institutos de Previ
8idn Social, asi como la Asociacidn Profesional Obrera; los prime-
ros son organismos administrativos del trabajo que al realizar sus
actos dentro de la funcidn administrativa social, protegen y rei- -

vindican a los obreros, v en cuanto a los scegundos, en su funcidn -

social y fiscal ejecutiva, si bien es cierto, que no tienen el ca--
racter de autoridad, sin embargo, los estatutos y reglamentos que -
formulan, se aplican en las relaciones laborales, y en los coﬁflic—
tos que se originan con motivo de estas relaciones, como si se tra-
tara de normas juridicas inmersas en la legislacidn del trabajo, re
conocidas por la ley, al facultar a los sindicatos para expedir sus
estatutos y reglamentos, y organizar su administracidn y sus activi
dades, asi como su programa de accidn, ademds no debe soslavarse --

que de acuerdo con la teorfa marxista de la lucha de clases, que —-

forma la vida de la asociacidn profesional obrera en el Articulo —-
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123, el derecho de asociacidn obrera, no solamente tiene por obje-
to la defensa y mejoramiento de los agremiados, sino también el -~=-
derecho de lucha de clases para cambiar’ las estructuras econtmi- -
cas hasta conseguir la supresidn del régimen de explotacién del --
hombre per el hombre, mediante la socializacidén de los medios de -
produccidn., En general, las autoridades sociales administrativas -
del Trabajo y de la Previsidn Social, en el campo de la Administra
cidn Laboral tienen la misidén de aplicar la teoria protectora y --
reivindicatoria de los preceptos constitutivos de la declaracidn -~
de derechos sociales del Articulo 123, independientemente de que -

los representantes del gobierno en dichos organismos forman parte-—

[=3

e la Administracidn Pidblica, ya que sonh designados por el Presi--
dente de la Replblica, como mdxima autoridad en materia del traba-
jo: sin embargo, tales representantes al gquedar incluidos dentro -
de la Admiristracidn Social, tienen el deber conforme a las normas
de contenido soéial, para no traicionar los postulados y princi~ -

pics gue son irherentes en el Derecho Mexicano del Trabajo y de la

Previsidn Social.

La Administracidén Social en el ejercicio de sus funciones estima -
el Dr. Trueba Urbina, no podrd lograr la transfdrmacidn de las es-
tructuras econdmicas por la fuerza decisoria que tienen los repre-
sentantes del gobierno, y asi como la Constitucidn Politica crea -
los poderes sociales mediante todas las instituciones y 6rganos de

autcridad que hagan y lleven a cabo la funcidn social. El poder -~
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ejecutivo realiza funcidn social mediante decretos de nacionaliza
cidén y expropiacidn, a través de sus resoluciones agrarias, y es-
pecialmente por medio de reglamentos. El Poder Legislativo cuando

suple la queja deficiente de la parte cbrera o campesina.

Entre las autoridades jurisdiccionales del trabajo pueden mencio-

narse a las Juntas de Conciliacidn y Arbitraje.

En nuestro sistema es predominante el poder pliblico del Estado Po
litico, quien ejerce las funciones sociales, y su predominio se -
hace depender del manejo del ejército, en cambio el Estado Social
solamente cuenta con el apoyo y la fuerza que la organizacidén ad-

ministrativa social pueda brindar a la clase obrera.

La Administracidn Social es cientifica, hacemos el emplec de la -
palabra cientifica para significar todo analisis sistemdtico ra--
cionalmente comunicable, estudiado todo esto por la Sociologia, -
pero habrd que agregar que la Ciencia de la Administracién Social,
en su generalidad es predominantemente ideoldgico. A nuestro modo
de ver pensamos que la Administracidn Social, es de contenido - -
ideolégico, ya qQue su ejercicio estd inspirado en el conjunto de-
ideas y principios que dieron origen ai establecimiento de todos~
los preceptos que regulan las tres ramas que compeonen al Derecho-

Social, y que son : el multicitado Derecho Agrario, el EBcondmico-

y Cooperativo, y el Derecho del Trabajo y”&e la Previsidn social,
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En seguida apuntamos el concepto que aporta el Maestro Alberto -~
Trueba Urbina, sobre la Administracidén Social, y en el cual el au
tor trata de hacer un deslinde radical de lo que debe entenderse-
por Administracidén Piblica y que por Administracidn Social : "La-
ciencia de la Administracidn Social, es el estudio y desenvolvi--
miento integral de las funciones sociales para la reivindicacidn-
del hombre y del proletario en las relaciones de produccifn, y en
la -rida misma. Comprende también la Sociologia del Trabajo en sus
diversas manifestaciones, donde destaca visiblemente la explota--
cidén capitalista, por lo que se requiere de instrumentos sociales,
metodologia y sistemidtica para hacer de la nueva ciencia, una es-

peranza de cambio". (6).

La Administracidén Laboral, es Administracidén Social, se advierte-
pcr medio de la actuacidn de las Autoridades del Trabajo y de la-

aplicacidén de la legislacidn correspondiente.

En el préximo capitulo llevaremos a cabo el estudio de algunos --
Organismos Descentralizados de Previsidn Social en el Derecho Me-
xicano del Trabajo, para abarcar con esto la sintesis de la Des--
centralizacidén Administrativa en el Derecho Mexicanc del Trabajo,

a la luz de la Teoria Integral,
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CAPITULO TERCERO

COMENTARIOS SOBRE ALGUNOS ORGANISMOS DESCENTRALIZA-

DOS DE PREVISION SOCIAL, EN EL DERECHO MEXICANO DEL
TRABAJO
a).~ Instituto Mexicano del Sequro Social.,

b).~ Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado.

c).~ Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores,
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COMENTARIOS SOBRE ALGUNOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS DE PREVISION
SOCIAL, EN EL DERECHO MEXICANO DEL TRABAJO

a) Instituto Mexicano del Seguro Social

Para el tratamiento del presente inciso, correspondiente al Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social, es preciso exponer de una manera-
muy somera, algunos antecedentes histéricos que dieron origen a su
base constitucional, para después ocuparnos de los aspectos mas --

fundamentales de la Nueva Ley del Seguro Social,

A manera de introduccidn se mencionardn los antecedentes naciona--
les inmediatos de la Ley Federal del Trabajo, en cuanto se relacig

nan con el Seguro Social en general,

En el programa y manifiesto éﬁl partido liberal mexicano fechado -
en 1906 se hace ver la necesidad de que la proteccidn a la clase ~
trabajadora sea elevado a postulado constitucional, para lo que se
proponen reformas en las que se incluyen no sélo la seguridad de -
los oﬁre:oa en su trabajo, sino también las indemnizaciones por --
accidentes profesionales y pensiones de invalidez. Afios mds tarde-
en el programa del partido antirreleccionista se establece como --
una de sus finalidades "mejorar la condicidn material, intelectual

y moral de los obreros",

Por decreto de dicliembre de 1912, Don Venustiano Carranza se com-

promete a expedir las leyes, disposiciones y medidas encaminadas a
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dar satisfaccidén a las necesidades econémicas, sociales y politi-
cag del pais. En 1914 el mismo Carranza vuelve a referirse a la -
necesidad de expedir leyes para mejorar la condicidén del pedn ru-
ral, del obrero, del minero y en general de toda clase proletaria,
y a principios del afio siguiente, considera que dicha legislaciédn,
tanto pGr Bu propia naturaleza como porque afecta directamente los
intereses agricolas, mercantiles e industriales de toda la nacién,
debe ser de caricter general, para que sus beneficios puedan ex--

tenderse a todos los habitantes del pais.

Por lo hasta aqui mencionado, podemos ver que las condiciones de-~
vida del trabajador, se habian convertido en una preocupacidén ge=-
neralizada en el pais, y que poco a poco irian madurando hasta --

plasmarse en el Articulo 123 de la Constitucidn de 1917.

Referente a las leyes que pueden considerarse como antecedentes,-
haremos mencidn de las leyes de José Vicentevillada y de Bernardo
Reyes (1)}, la de villada promulgada en el estado de México en - -
1904, es la primera que contiene disposiciones sobre accidentes -
de trabajo, estableciendo la obligacién del patrdén de indemnizar-

al trabajador en caso de accidentes de trabajo o de enfermedad --

profesional,

La Ley de Bernardo Reyes, del estado de Nuevo Ledn, expedida en -
1906, sefala también las indemnizaciones en caso de accidentes, -

las cuales son mds altas que en la Ley Villada., La Ley de Reyes, -
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seflala ya los diferentes casos de incapacidad, y el monto de las
indemnizaciones para cada uno, mids no establece indemnizaciones-

por enfermedad profesional.

La Ley de Jalisco, de Manuel Aguirre Berlanga; expedida en 1914-
y sustit:{da por la de 1915, se refiere no sdlo a riesgos profe-
sionales, sino contiene ya un antecedente del Seguro Social, - -
pues conforme a ella deberidn los trabajadores aportar como mini-
mo un ;inco por ciento de su salario para crear un servicio de -
mutualidad, y menciona asimismo al trabajador agricola y el sala

rio minimo del campo,

La Ley de Veracruz, de Candido Aguilar, de octubre de 1914, se -
refiere a riesgos profesionales, y dispone que en caso de enfer-
medad profagional Yy acciéentes de trabajo, los patronos tenian -
c.ligacidn de proporcionar a los trabajadores, asistencia médica,
medicinas, alimentos y el salario durante el tiempo que durare la

incapacidad. (2)

Es importante mencionar también la ley del trabajo del estado de
Yucatan, de diciembre de 1915, que contiene disposiciones scbre-
indemnizaciones por accidentes, enfermedades profesionales y Se-

guro Social,

En 1917, tras acalorados debates y diversas redacciones de pro--

yectos para las disposiciones laborales que deberian consignarse
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en la Constitucion, fue apropado el Articulo 123, guedando redac-

tadas de la siguiente manera sus fracciones XIV y XXIX.({3)

KIV.~- Los empresarios serdn responsables de los accidentes de-
trakajo y de las enfermedades profesionales de los trabajado--
res, sufridas con motivo o en ejercicio de la profesiodn o tra-
bajo que ejecuten; por lo tanto, los patronos deberdn pagar la
indemnizacidn correspondiente, segin que haya traido como con-
secuencia la muerte o simplenmente incapacidad temporal o perma
nente para trabajar, de acuerdo con lo que las leyes determi--
nen, Esta responsabilidad subsistira adn en el caso de que el-

patrén contrate al trabajador por medio de un intermediario.

XXIX.~- Se consideran de utilidad social: el estadlecimiento de
cajas de seguros populares, de invalidez, de vida, de cesacidn
involuntaria de trabajo, de accidentes y de otros con fines -~
andleogos, por lo cual, tanto el gobierno federal, como el de -
cada estado, deberdn fomentar la organizacidn de instituciones

de esta indole, para infundir e inculcar la previsidn popular.

De esta manera se sentaron las bases para la ley que implantaria-
el Seguro Facultativo, que perderia este cardcter en 1929 en que-
reformada la Constitucién podz{a va el Legislador, al establecer-

lo, darle el caracter obligatorio.

A partir de la promulgacidén de la Constitucidn de 1917, la mayo--
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r{a de los estados incluyeron en su legislacién el Articulo 123 -

mids o menos textualmente.

En 1918 fue promulgado en Yucatdn, por Felipe Carrillo Puerto, un
cédigo de Trabajo en el que se establec{ia la obligacién patronal-
de depositar el 5% de sus utilidades, que seria destinado a inte-
grar un fondo con el que se ayudaria a los trabajadores involunta

riamente cesantes.

En el proyecto de Ley de Trabajo para el Distrito y Territorios -
Federales de 1919, se habla también de la constitucién de cajas -
de ahorro cuyos fondos podrian destinarse entre otras cosas, para
ayudar econdmicamente a los trabajadores cesados, o para adquirir
con caridcter comunal, industrias o colonias agricolas. El primer-
proyecto scbre Ley del Seguro Social, fue presentado por Alvaro -
Obregén, en diciembre de 1921, proponia gue el Seguro fuera mane-
jado por el Estado, y sus recursos econdmicos provendrian de un -
impuesto adicional, que no excedéria del 10% sobre los sueldos pa
gados a los trabajadores, porcentaje que se consideraria como la-
participacién de utilidades prevista en el Articulo 123 Constitu-
cional, los riesgos que se cubriridn de acuerdo con esta iniciati-
va eran : accidentes de trabajo, jubilacidn por vejez y gastos --

por concepto de muerte,

La Ley de Pensiones Civiles de Retiro de 12 de agosto de 1925, re

formada en mayo de 1926 y abrogada por la Ley del Instituto de -
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Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, de
31 de diciembre de 1959, establecid la contribucidn bipartita pa-
ra el financlamiegto de los seguros obligatorios para los trabaja
dores de la federacién del Departament§ del Distrito Federal y de

Territorios Federales,

En agosto de 1931, se promulgé la Ley Federal del Trabajo que tan
to en su exposicién de motivos, como on‘-u Articulo 305, hace re-
ferencia al Seguro Social. En la exposicidn de motivos se afirma-
que no es suficiente establecer el principio de los riesgos profe
sionales, casos de responsabilidad y monto de las indemnizaciones,
8inc que ademis es preciso garantizar al obrero las percepciones-

por esos conceptos. (4).

A principio de 1941 se cred en la Secretaria de Trabajo, el Depar
tamento de Seqguros Sociales, cuyas atribuciones eran las de reali
zar estudios para el establecimiento de seguros sociales scbre vi
da, invalidez, cesacién involuntaria de trabajo, enfermedades pro
fesionales y accidentes de acuerdo con lo establecido por el Ar;-
tfculo 123 Constitucional, Con los estudios realizados por el De-
partamento, la Secretaria del Trabajo formuld un anteproyecto de-
Ley del Seguro Social que por decreto de junio del mismo afio, pa=-
86 a estudio de una comisidén técnica, que elabord el proyecto que
por decreto de 31 de diciembre de 1942, publicado en el Diarioc ==
Oficial de la Federacidén el 19 de enero de 1943, se convirtid en-

la Ley del Seguro Social vigente, (5)
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Habiendo estudiado de una manera muy somera los antecedentes de -
la ley del Seguro Social, sentaremos sus bases constitucionales; -
éstas se encuentran en el Articulo 123, Fraccidén XXIX de la Cons-

titucién Politica Mexicana, el cual textualmente dice :

FRACCION XXIX.- Es de utilidad piblica la ley del Segquro So- -
cial, y ella comprenderid seguros de invalidez, de vejez, de vi
da, de cesacién involuntaria del trabajo, de enfermedades y ac
ciéentea, de servicios de guarderia y cualquier otro encamina-
do a la proteccién y bienestar de los trabajadores, campesinos,

no asalariados y otros sectores sociales y sus familiares,

Procederemos ahora a hacer los comentarios que consideramos perti
nentes, acerca de los puntos fundamentales de la Ley del Seguro -

social.

El Articulo Primero de la Ley del Seguro Social, es de observan--
cia general en toda la Repiblica, en la forma y términos que la -

misma establece.

Es evidente que el Seguro Social, dada su naturaleza y finalida--
des, encuadrada perfectamente en las definiciones que de servicio
piblico han elaborado los tratadistas, (aunque no dejamos de apun
tar su cardcter eminentemente social), y con base en ello, nues--

tros legisladores previeron su orzinizacidn y funcionamiento. (6)

Por lo que toca al cardcter obligatorio del Seguro Social, desde-
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su establecimiento se considerd que siendo el salario generalmen-
te un lalafio de consumo, que no permite un margen de ahorro, y -
que dada la deficiente educacidn previsora de la familia obrera, -~
de ninguna manera puede dejarse a su esfuerzo individual espontd-
neo, la responsabilidad de integrar el fondo de previsidn necesa-
rio para su pxoteccién contra los riesgos de vida, La experiencia
ha demostrado que al Seguro Facultativo sélo se acoge una marcada
minoria: asi que, privar al‘Sequro Social de su cardcter obligato
rio, es desvirtuarlo, ya que su finalidad es precisamente prote--
ger al mis amplio sector econdmicamente débil, no dejandc a su al
bedrio 1 pago de las cuotas para la conservacidén de sus derechos,
como sucede en los Seguros Privados, sino obligando, tanto al pa-
trén como al trabajador, al pago de la contribucién necesaria pa-

ra la proteccién de este dltimo y su familia.

Ademds la implantacidn d=1 Seguro Social cbligatorio permite la -
realizacidén previa de los cidlculos actuariales para la prestacién
de los servicios, sabiendo de antemanc el nimero de asegqurados --
que amparard y el monto de las cuotas que aportardn los trabajado

res y patronos.

El articulo segundo, establece que la Seguridad Social tiene por-
finalidad garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia-
médica, la proteccidn de los medios de subsistencia y los servi--

cios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo.
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En la expogicién dé motivos se sefiala el hecho de que, traténdose-
de una funcidén de interés piblico, no puede ser encomendada a em-~
presas privadas, sino que el Eatado tiene el deber de intervenir -
en su establecimiento y funcionamiento, Mas adelan}e en la misma ~
exposicidn de motivos, se indican las razones por las que se enco-
mendd la gestién a un Organismo Descentralizado, citando las venta

jas que éste representa :

l.- Una mayor preparacidn técnica de sus elementos directivos ~

surgidos de la especializacidn.

2.- Democracia efectiva en la organizacién del mismo, pues per-
mite a los directamente interesados en su funcionamiento, -

intervenir en su manejo.

3.- Atraer donativos de los particulares, que estaridn seguros -
de que con los mismos, se incrementard el servicio al gque -
los destinan, sin peligro de confundirse con los fondos pi-

blicos, y

4.- Inspirar una mayor confianza a los individuos objeto del Ser

vicio.

Menciona el Articulo 50. que, la Organizacidén y Administracidn del
Sequro Social, en los té&rminos consignados en esta ley, esti a car
go del Organismo Piblico Descentralizado con personalidad y patri-

monio propios, denominado Instituto Mexicano del Seguro Social,
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La extensidn del Régimen Obligatorio y Voluntario del Seguro Social

estd prevista en la Ley en los términos del articulo 6o.

Sefiala el Articulo 70. que el Seguro §0c1a1 cubre las contingencias
y proporciona los servicios que se especifican a propdsito de cada-
régimen particular, mediante prestaciones en especie y en dinero, -
en las formas y condiciones previstas por esta ley y sus reglamen--

tos.

El Articulo 8o. de la Ley, se sefiala como complemento de los Articu
los 40. y 60. ya mencionados, por lo que se refiere a los sujetos -
del régimen del Seguro Social obligatorio y a la extensidn del régi
men respectivamente, determinindose comc sujetos del régimen obliga
torio a los miembros de socigdades cooperativas de produccidn, los=-

de las sociedades locales de crédito ejidal. considerdricoe las ~--

&

mencionadas sociedades como patronos para los efectos de la ley.
El Articulo 11 sefiala los Seguros Cubiertos que son :

I.- Riesgos de trabajo.
11.- Enfermedades y maternidad
I1I.- Invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte, y

IV.~ Guarderias para hijos de aseguradas,

El Articulo 120. Son sujetos de aseguramiento del régimen obligato-

rio.

I.~ Las personas que se encuentran vinculadas a otras por una--
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relacién de .trlbajo, cualquiera que sea el acto qm; le dé -
origen y cualquiera que sea la personalidad jurfidica, o la-
naturaleza econdmica del patrén, y ain cuando éste, en vire
tud de alguna ley especial, esté exento del pago de impues-

tos o derechos.

1I.~- Los miembros de sociedades cooperativas de produccién y de-

administraci6n cbreras o mixtas,

III.- Los ejidatarios, comuneros, colonos y pequefios propietarios
organizados en grupos solidario, Sociedad Local o Unién de-

crédito, comprendidos en la lLey de Crédito Agricola.

El Poder Ejecutivo Federal podrd, a propuesta del Instituto basado
en estadisticas financieras, econdmicas y sociales, extender el ré
gimen del Seguro Social obligatorio a las categorias de trabajado-
res independientes urbanos, como artesarnos, pequefios comarc:_La.ntea,
profesionalistas libres y todos aquéllos que les fueren similares.
En los decretos correspondientes deberin tomarse en cuenta las ne-
cesidades sociales y las particularidades econ&uicas de esas cate-
gorias de asegurados, las bases para el cobro de primas y presta--
ciones en dinero, y las condiciones especiales conforme a las cua-

les deban otorgarse otros tipos de prestaciones. (7)

LOS SAIARIOS

La base para determinar las cuotas que los trabajadores, patronos-
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y el Estado deben entregar al Instituto, es el monto de los sala--
rios que perciben los primeros., lLas cuotas son, en consecuencia va
riables, de acuerdo al monto de los mismos, e influye también el =-
monto de los salarios en las prestaciones econdmicas Que, en su ca

so, deben recibir los trabajadores.

la Ley sefiala, que para el efecto, se considera como salario lo --
dispuesto por la Ley Federal del Trabajo, que al respecto sefiala ~-
en su Articulo 84 : "El salario se integra con los pagos hechos en
efectivo por cuota diaria, gratificaciones, percepciones, habita--
cién, primas, comisiones, prestaciones en especie, y cualquiera ~=-
otra cantidad o prestacidén que sge entregue al trabajador por su ==

trabajo”., (8)

.

Art{iculo 21,- Los trabajadores tienen el derecho de solicitar al -
Instituto su inscripcién, comunicar las modificaciones de su sala-
rio y dends condiciones de trabajo. Lo anterior no libera a los pa
tronos del cumplimiento de sus obligaciones, ni les exime de las -

sanciones y responsabilidades en que hubieren incurrido.

Articulo 26.- Los avisos de baja de los trabajadores incapacitados
temporalmente para el trabajo, no surtirdn efectos para las finali
dades del régimen del Seguro Social, mientras dure el estado de in

capacidad,

A continuacién trataremos los principales seguros que estin incluf

dos en la Ley del Seguro Social,
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SEGUROS DE RIESGOS PROFESIONALES

rRespecto al seguro de accidentes de trabajo y enfermedades profe--
sionales, la Ley considera en su Articulo 49 camo accidentes de --

trabajo :

a).- Los que se realizan en las circunstancias y con las carac-

teristicas que se especifica en la Ley Federal del Traba--

jo.

b).- Aquéllos que le ocurran al trabajador al trasladarse direc
tamente de su domicilioc al lugar en que desempefia su traba

jo o viceversa.

El Articulo 474 de la Ley Federal del Trabajo estipula :

Accidente de trabajo es toda lesidn orgdnica o perturbacidn funcip
nal, inmediata o posterior, o la muerte producida repentinamente -
en ejercicio, o con motivo del trabajo, cualesquiera que sean el -

lugar y el tiempo en gue se preste, (9).

También en el caso de enfermedades profesionales, la lLey del Segu-
ro Social adopta el criterio sustentado en la Ley del Trabajo que-
dice : "enfermedad de trabajo, es todo estado patoldgico derivado-~
de la accidén continuada de una causa que tenga su origen o motivo
en el trabajo, o en el medio en que el trabajador se ve obligado a

prestar sus servicios, "

El asegurado que sufre un riesgo de trabajo tiene derecho a pres--
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taciones en especie y en dinero, como son : asistencia médica, qui
rirgica y farmacéutica, servicio de hospitalizacidn, aparatos de -
prétesis y ortopedia y rehabilitacién. Recibiri el cien por ciento
de su salario entretanto no se declare que se encuentra capacitado

para trabajar,
SEGURO DE ENFERMEDADES NO PROFESIONALES

En el caso de enfermedades no profesionales, los asegurados tienen
derecho a prestaciones en especie y en dinero, por concepto de sub
sidios y gastos de funeral: el seguro de las enfermedades menciona
das da derecho a : asistencia médico quirdrgica, farmacéutica y --.
hospitalaria que sea necesaria durante un periodc hasta de 52 sema
nas para la misma enfermedad; un subsidio en dinero cuando la en--
fermedad produce incnpacidl;i. pagadero a partir del cuarto dia, --
hasta por un perfodo de 52 semanas, Los plazos para tratamiento vy
subgidio pueden ser prorrogados hasta por 26 semanas mis, cuando -
el asegurado continia enfermo, y si, segin dictamen médico, puede-
recuperar la salud y la capacidad de trabajo, o si el abandono del
tratamiento agrava la enfermedad u ocasiona la invalidez: se dispo
ne también la posible internacién en casas de reposo, cuando sea -

necesario para restablecer la salud y capacidad de trabajo.

En el caso de enfermos ambulantes cuyo tratamiento curativo no les
impida continuar en su trabajo, y sigan cubriéndose las cuotas - -
obrero-patronales correspondientes, el tiempo que dura el trati- -

miento no se computarid en los mencionados plazos.
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SEGURQO DE MATERNIDAD

Referente al Seguro de Maternidad, la mujer asequrada’tendra de-
recho durante el embarazo, el alumbramiento y el pueriperio, a -

las prestaciones siguientes :

a).~- Asistencia cbstétrica a partir del dia en que el Institu

to certifique el estado de embarazo,

b).- Un subsidio en dinero igual al ciento por ciento del sa-
lario promedio del grupo de salario de cotizacidn de la-
trzbajadora, y que vecibird durante 42 dias anteriores -
al parto, v 42 dias posteriores al mismo.

Dicho subsidic .o proporcionard siempre que la asegurada
no esté recibiendo subsidio por concepto de enferﬁedad y

que, durante los periodos mencionados, tampocc desempefie

c).- Ayuda en especie por seis meses para lactancia.
Esta ayuda se proporcionard a la madre, o a falta de és-

ta a la persona encargada de alimentar al nifio, y
d),- Una canastilla que se entregard al nacer el nifio.

El goce del subsidio en dinero por parte de la asegurada, exime-
al patrén de la obligacidn del pago de salario integro sefialado-

por la Ley Federal del Trabajo.
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SEGURO DE INVALIDEZ

Respecto a los seguros de invalidez, vejez, cesantia y muerte, -
en la exposicién de motivos de la Ley, se indican que la finali-
dad Qe éstos, es la proteccidn del trabajador, en los casos de -
que por incapacidad general no originada por el riesgo profesio-
nal, pero cuyas consecuencias econdmicas o_profesionales repercu
ten desfavorablemente en la familia trabajadora, el obrero ve re
ducidos sus ingresos y sus posibilidades de ocupacidn en el me--

dio general de trabajo.

Tendrd derecho a la pensidn de invalidez el asegurado que justi~

fique el pago de un minimo de 150 semanas cotizadas.
SEGURO DE VEJECZ

El objeto del Seguro de Vejez, es proporcionar a los obreros gque
han dejado sus energias en el trabajo, los medios de atencidn a-
sy subsistencia, cuando por su avanzada edad no pueden obtener -

un salario.

Tendrd derecho a recibir la pensidn de vejez, sin necesidad de -
probar invalidez para el trabajo, el "asegurado que habiendo cum-
plido 65 aflos de edad, justifigue al Instituto el pago de un mi-

nimo de 500 semanas cotizadas.

SEGURO DE CESANTIA

En consideracidén a que el trabajador en edad avanzada, reducida
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su potencialidad de trabajo, se ve colocado en una situacidn de-
inferioridad para conseguir empleo respecto a sus semejantes, se
incluyd en la Ley la cobertura de este riesgo en edad avanzada, -
O sea que en ese renglén nuestra legislacién cubre sdlo una mini

ma parte de dicha contingencia.

Tendrd derecho a la pensién de cesantia el asegurado que habien-
do cumplido 60 afios de edad, tenga en su haber 500 semanas de co
cizacidn previa, y gquede privado de trabajos remunerados, "“o ten
dréd obligacidn de probar que sufre invalidez, y recibira la pen-

sidén de vejez con tarifa reducida."

ASIGNACIONES FAMILIARES

Cada hijo del pensionado por invalidez, vejez o cesantia, tendra
derecho a2 una asignacidn familiar equivalente al 10 % de la cuan
cia de la pension de invalidez o vejez que disfrute el asegurado.

En ningin casc la suma de la pensidn de invalidez o vejez, y el-

[

rte de la, o de las asignaciones familiares que en su caso -
correspondan, excederan del 85% del salario promedio que sirvid-

de tase para fijar la cuantia de la pensiodn.

SECURO POR MUERTE
Se otorgard pensidn de viudez a la esposa del asegurado falleci-
do gue disfrutaba de una pensidén de invalidez, de vejez o cesan-

tia, o que al fallecer hubiere justificado el pago al Instituto-
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de un minimo de 150 cotizaciones semanales; a falta de esposa, la
conctbina recibird la pensidén. La misma prestacidén corresponde al
viudo que estuviere totalmente incapacitado y hubiera dependido -
econdmicamente de la trabajadora asegurada que sufrid la contin--

gencia.
SEGURO DE GUARDERIAS PARA HIJOS DE ASEGURADAS

Quiza han oido repetidamente la palabra guarderia. Sin embargo, a
la luz de la Nueva Ley del Seguro Social, éste es un concepto un-
canto diferente de lo que ustedes conocen. En México se tiene la-
idea de que las guarderias sirven para ayudar a la madre trabaja-
dora para que vaya a su trabajo y deje a los nifios cuidados, y na
da mas. Vamos pues a decir en estas lineas cdmo son las guarde- -
rias, cdémo debe de cuidarse en ellas y los objetivos que tienen, -
=zlgunos de ellos especificos por las costumbres y la ideologia de

nuestro pais, y otros biasicos en diferentes pueblos.

Una guarderia, y la palabrg lo indica claramente, es el lugar don
de se guarda algo y se usa en sus formas afines: retener, conser-
var, cuidar, etc. lLas guarderias infantiles retienen y cuidan al-
go sagrado: pequefios seres humanos de los cuales son responsables
personas especializadas, quienes se rigen por una reglamentacidn-

especi fica. Esto es, en esencia, una guarderia.

En cuanto a la prestacidn del servicio de guarderia creada como -

una obligacién del patrdn fundada en su Articulo 171 de la Ley -
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Federal del Trabajo y prestada por el Instituto Mexicano del Scgu-
ro Social como un beneficio de la mad?e trabajadora, prestacidn --
ésta que surge no sdlo de la ley reglamentaria del Articulo 123 --
Constitucional, sino de la Ley del Seguro Social. Se han fundado -
en todo el pais guarderias con la finalidad de que los hijos de --
las trabajadoras tengan no sélo la oportunidad de incorporarse al-
‘desarrollo econdmico del pais y participar igualitariamente en - -
cuantc a fuerza econdmica con el hombre, al crearse dicha Institu-
cidn; también fue hecha con el fin de hacer disminuir la mortali--
dad infantil, asi comoc luchar contra el hambre de los nifos vy el -

avcroso raguitismo: asimismo, parz detener el deplorable estado -

"

mental de nuestros peguefios hijos y proporcicnar la ayuda moral in
dispensahle a un gran porcentaje de ellos, procurando siempre do--
tar & estos grupos infantiles de urn personal cientifico y talento-

so para su formacidn v conservacidn de su salud fisica y mental.

NYATRIMCNIC

£l asegurade gue contraliga matrimonioc, tiene derecho a recibir una

@z 'uda para los castos del mismo, siempre que reuna los siguientes-

s
®

k¥
s
I
0
b
it
o
n
.

2j.- ue tenga reconocide el pago de un minimo de 150 semanas -
de cotizacidn en la rama de invalidez, vejez y muerte, en-

la fecha de matrimonic.

=}.- Que compruebe con documentos fehacientes, la muerte de la-
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persona que registrd como esposa en el aviso de inscrip---
cidn, o que en su caso, exhiba el acta de divorrcio de - -

aquélla.

c).- Que la cdnyuge no hava sido registrada en ¢l aviso de ins-
cripcidn como esposa, antes de la fecha del nuevo matrimo-

nio.
DE In CONTINUACION YOLUNTARIA EM EL SEGURO OBLIGATORIO

1 ascgurado con un minimo de 52 cotizaciones semanales cubiertas-
> el Seguro Chligatcrio, al ser dado de baja, puede continuvar vo-
cariamente sus seguros conjuntes de enfermedades no prcfesicna-
les v materrnidad, invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y --
muerte, o unicamente estos dltimos, cubriendo a su eleccidn, las -
s:-0tag sorerc patronales correspondientes al grupo de salaric al -
¢ie pertenacia en el momento de la baja o las del grupo inmediato-

su demicilio en las circunscripciones-

récimen del Seguro Obligatorio, a me--
nos gue elija continuar solamente en el Seguro de Invalidez, vedjez,
v muerte en cuyo casc podrd residir en cualquier lugar de la Repd

=lica Mexicana.
CCNSERVACIONES DE DERECHOS

Los asegurados que al dejar de estar sujetos al régimen del Segquro

Social Obligatorio, no se acojan a la continuacién voluntaria del-
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mismo, conservardn los derechos que hubieren adquirido a pensiones
en los seguros de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y -~
muerte, por un periodo igual a la cuarta parte del tiempo cubierto
por sus cotizaciones, Este tiempo de proteccidn no sera menor de -
12 meses, ni excedera de tres aflos: Las disposiciones de este pre-
cepto rigen también para ~! caso de terminacidén de la continuacidn

voluntaria del seguro cbligatorio,
DEL SBEGURO FACULTATIVO Y DE LOS SEGURDS ADICIONALES

El Instituto podrd contratar individual o colectivamente, Seguros-
facultativos que comprenden una o mis de las ramas de riesgos pro-
fesionales, enfermedades no profesionales y maternidad, invalidez,-
vejezr y muerte, y cesantia en.edad avanzada, con los profesionalis
tas libres, trabajadores independientes, trabajadores de empresas-
de tipo familiar a domicilio y domésticos, temporales y eventuales,
trabajadores asalariados del campo en las circunscripciones terri-
toriales en donde ya esté establecido el Sequro para los trabajadg
res asalariados urbanos, pero no el de éstos, artesancs y todos -.-—

aquéllos que les fueren similares,

Brevemente enunciaré el caridcter del Instituto del Seguro Social-
y sus principales Srganos, sin estudiarlos a fondo, pues creoc que-
esto ya formaria parte de un estudio mis detallado, que queda fue-

ra del alcance de este trabajo.
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La realizacidn de los fines del Seguro Social estd encomendada al
Instituto Mexicano del Seguro Social como un Organismo Pidblico -~

.
Descentralizado, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién recong
cid que el Instituto Mexicano del Seguroc Social, era un Organismo
f : ¢ .

Descentralizado, vy que, en consecuencia, no tenia el cardacter de-

autoridad, por lo cual el amparo es improcedente cuando en él se-

reclaman actos del mencionado Instituto.

3in embargo, la reforma del Articulo 267 de la Ley introdujo una-
importante modalidad: En su versidn original, decia el precepto -
gue "el titulo donde conste la obligacidn de pagar las aportacio-
nes, tendré el cardcter de ejecutive”, y en la reforma se previno
que el crédito a favor del Instituto tendrd el cardcter de fiscal,
v gue para su cobro se seguird el procedimiento que sefiala el Cé-
digo Fiscal de la Federacién. La Suprema Corte de Justicia asignd

una naturaleza doble al Instituto,

E1l Instituto del Seguro Social tiene por misidn prestar el servi-
cio piblico de los seguros sociales, pero para poder cumplir esta
finalidad tiene gque desarrollar diversas actividades, principal--
mente la corganizacidn de los mismos Seguros SQcéales y la adninis
tracidén de los bienes destinados a su finalidad suprema. El articu

lo 240 de la Ley sefiala las funciones principales del Instituto.

El Instituto Mexicano del Seguro Social tendrd como funciones - -

principales :
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I.- Administrar los diversos ramos del Seguro Social.
II.- Recaudar las cuotas y demds recursos del Instituto.
III.~ Satisfacer las prestaciones Que se estableceh en la Ley.
IV.- Invertir los fondos de acuerde con las disposiciones espe-
ciales de la Ley.
V.- Realizar toda clase de actos juridicos y celebrar los con-
tratos que requiera el servicio. ‘
VI.- Adquirir bienes muebles e inmuebles dentro de los limites-
legales.

VII.- Establecer farmacias, casas de recuperacidn y de reposo, y
escuelas de adaptacidn, sin sujetarse a las condiciones, -
salvo las sanitarias, que fijen las leyes y los reglamen--
tos respectivos para empresas privadas de esa naturaleza.

VIII.- Oréanizar sus dependencias y fijar la estructura y funcio-
namiento de las mismas.
IX.- Difundir conocimientos y précticas d§ Previsidn Social.
X.~- Expedir sus reglamentos interiores, y

XI.- Las demas que atribuyan esta Ley y sus Reglamentos.

El Instituto Mexicano del Seguro Social. es una persona juridica-
vy, como tal, actda por conducto de sus drganos. Estos son, de --
conformidad con el Articulo 246 de la Ley, Asamblea General, el-

consejo Técnico, la Comisidn de Vigilancia y el Director General.

Con esto damos por concluido el tratamiento del presente inciso,



113

pensando que en el cuerpo de nuestra exposicidn en cuanto al Or--
canismo que tratamos, hemos expuesto las caracteristicas fundamen

cales del mismo, en cuanto a su funcion de Seguridad y Previsidn-

Social.



114

COMENTARIOS SOBRE AL&UNOS ORGANISHOS DESCENTRALIZADOS DE PREVISION
SOCIAL, EN EL DERECHO MEXICANO DEL TRABAJO
b) Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajado

res del Estado.

Al hablar sobre este tema, creemos necesario como en el anterior,-
llamar la atencién sobre los antecedentes histdricos, que conforma
ron este Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja

dores del Estado,

La particular situacidn de los Trabajadores del Estado, en el cur-
so del tiempo, viene a constituir uno de los aspectos singulares -
de la Administracidén Piblica Mexicana, pues las Instituciones ten-
dientes a tutelar sus derechos, se han desenvuelto de acuerdo con-
las necesidades que se les han ido presentando, respondiendo la ma
nera de satisfacerlas a una particular forma de sentir y resolver-
nuestros problemas de Derecho, y, que se manifiesta precisamente -
en las soluciones que se les ha dado. Desde las primeras disposi--
ciones legales, hasta la creacidn del ISSSTE, se responde desde —-
luego a la imperiosa necesidad de tutelar y proteger los derechos-
y obligaciones del trabajador del Estado, garantizando asi, que el
elemento humano encargado de la Administracién piblica sea cada --
vez mAs eficiente, en beneficio sobre todo del pueblo a quien sir-

ve,

Mds la tutela de los derechos de los trabajadores del Estado, no--
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sclamente se omitid en la Ley del Seguro Social, sino que se ha--
bia venido omitiendo en las leyes fundamentales; asi tenemos que-
en un principio en el Artfculo 123 de la Constitucidn General de-
la Repiblica, no habia ninglin precepto general que atendiese su ~
situacién; después en la Ley Federal del Trabajo tampoco hubo nin
gin articulo que cuidase de manera directa del trabajador del Es-
tado, quedando al margen de la proteccién que se le otorgaba al -
trabajador en general, tuvo que acogerse a las leyes que tutela--
ban aspectos propios de su situacidén, como la Ley de Pensiones, y
esforzarse a luchar coordinadamente para formar un cuerpo de le--
yes que aclarase conforme a sus derechos su situacidn laboral, --
asi fue publicado el Estatuto de los Trabajadores al servicio de-

los Poderes de la Unidén, de S5 de diciembre de 1938,

Haciendo una somera revisidn del planteamiento de los derechos so
ciales tanto del trabajador en general, como de los empleados pi-
blicos, hasta llegar al Estatuto en vigor, y a la consagracidn de
esos derechos en el inciso "B" del Articulo 123 constitucional, -
tenemos que, los principios fundamentales de la Revolucidn de - -
1910, crearon los cimientos soﬁre los cuales descansa la estructy
ra de nuestra nacidén, y que hicieron posible alcanzar la anhelada

seguridad social.

As{ tenemos qQue el Constituyente de Querétaro, cumpliendo con el-

compromiso contraido con el pueblo mexicano que habia depositado-
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ticulos 73 y 89 que consignan las facultades del Congreso Federal
y del Presidente de la Repiblica, y~¢£;probando que conforme a ~-
ellos quedan fuera de las atribucionés de la Federacidn la regula
cidn y la administracién de las relaciones existentes entre las -
entidades federativas y los municipios con sus propios servidores,
consideramos que no es aplicable a estos trabajado?es estatales y
municipales la ley que estudiamos. Asi lo corrcbora el Articulo -
lo. que establece : " La presente Ley se aplicard : 1.- A los tra
bajadores del servicio civil de la Federacidn y a los del Departa

mento del Distrito Federal,

Es obvio que el Legislador ha tratado de preservar, con tales limi
taciones de la Federacidn, la soberania al menos tedrica de los ==~
Estados, para elegir y administrar libremente el personal que le -

pregta sus servicios.

Otro grupo, lo constituyen aquellas personas que prestando sus ser
vicios a alguna entidad u organismos piblico federal, han quedado-
evpresanmente excluidos de la proteccidn que otorga esta Ley, funda
mentalmente por ya encontrarse amparados por otro ordenamiento si-

milar,

Desde la expedicidn del Estatuto Juridico de los Trabajadores al -
servicio de los Poderes de la Unidn, se ha venido excluyendo de la
aplicacién de esa Ley a los miembros del ejército y la armada na—-

cional, dado que la seguridad interna y externa de la nacidn que -
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se sustenta en la disciplina exigida a los militares, no podia que-

dar supeditada a posibles conflictos de trabajo

En febrero de 1962 se expididé la Ley de Seguridad Social para las -
fuerzas armadas que establece como prestaciones obligatorias a fa--
vor de los militares y sus derecho-habientes, entre otras, las si--
guientes : Haberes de retiro, Fondo de ahorro, seguro de vida, pa--
gos de defuncidn, venta y alguiler de casas para la habitacidén fami

liar del militar, préstamos hipotecarios y a corto plazo, etc.

Para el cumplimiento de estas obligaciones, la ley de seguridad so-
cial para las fuerzas armadas atribuyd a la Direccidn de Pensiones-
Milicares, v al Banco Nacional del Ejército y la Armada, las facul-

tades convenientes.

Los sujetos de la ley o personas a las que se aplica debemos divi--
dirlas en dos partes : Los sujetos fisicos y los sujetos morales. -
Entre los primeros estdn los que llamaremos "trabajadores, los pen-
sionistas y los familiares derechohabientes"; y, entre los segundos,
los organismos que ocupan los servicios de tales trabajadores, e in

cluso al propio Instituto.

Seflala la fraceidn 1 del Articulo lo. que dicha ley es aplicable a-
los trabajadores del servicio civil de la federacién y del Departa-
mento del Distrito Federal, y el inciso I del Articulo 2do., aclara

lo que se entiende por trabajador para efectos de la Ley, seflalando
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que toda persona que preste sus servicios a las entidades y organis
mos mencionados, mediante designacién legal, en virtud de ncmbra- -
miento, liimpzo que sus cargos, sueldos o salarios estén consigna--
dos en los presupuestos respectivos o por eatar incluido en las lis
tas de raya de los trabajadores temporales conforme a los tabulado-

res vigentes,

No se considerarin como trabajadores a las personas que presten sus
servicios a las entidades y organismos piblicos mediante contrato -
sujeto a la legislacidn comin y a las que perciban sus emolumentos-

exclusivamente con cargo a la partida de honorarios. (10)

De acuerdo con la fraccién II del Articulo lo. es aplicable la ley-
a los trabajadores de los organismos publicos que por ley o por - -

acuerdo sean incorporados a su régimen.

El segundo grupoAdo personas fisicas a quienes se aplica la ley, se
gin la fraccidn III del Articulo lo. son los llamados pensionistas,
entendiéndose por tales, aquellos trabajadores piblicos a que se rs
fieren las fracciones anteriores.

i

La tercera categoria de personas filicas a quienes se aplica 1la ley
la integran los llamados “"derecho-habientes", familiares de los tra
bajadores o pensionistas. Para hacerse acreedores a los beneficios-
que en este renglén concede la ley, se reconocen como familiares

la esposa o concubina, los hijos menorea de 18 afios, y los padres -

que dependan econémicamente de dichos trabajadores o pensionistas.

N
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Las personas morales sujetos de la ley, segin la fraccién V del Ar-
ticulo lo. son la Federacién, considerada ésta como el conjunto de-
dependencias de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi-
como la ley los seflala expresamente el Departamento del Distrito Fe
deral, y finalmente los organismos piblicos que se han incorporado-

o se incorporen a su régimen, y el propio Instituto.

Las obligaciones que la ley les impone son de dos clases :
a).- De informacidn, auxilio y control, y
©).- Pecuniarias.

lLas primeras las cumplen a través de una serie de actividades que -

la ley les impene como son :

a).- Informar al Instituto de las altas y bajas de los trabajado
res, y modificaciones de sus sualdos, asi como los nombres-

v demas datos de los familiares beneficiarijos.

b).- Remitir en el mes de enero de cada afio una relacidén de per-

sonal sujeto a las cuotas.

c).~- Proporcionar en cualquier tiempo los datos, y remitir los -

expedientes que les sean solicitados por el Instituto.

d).- Efectuar los descuentos de los sueldos de los trabajadores-
en las cantidades que por concepto de cuotas, o por cual- -

quier otro, ordene el Instituto.
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e).~- Enviar al Instituto las ndminas o recibos en que consten -

los descuentos.

£).- Expedir a los interesados los certificados e informes que-

les soliciten.

g).- Enterar cada 15 dias al Instituto del monto de las cuotas-

o descuentos.

h).- Reinstalar a los trabajadores pensionados que recuperen -
su capacidad para el servicio o pagar el monto de la pen--
sién en caso de ser imposible tal reinstalacidn o en su ne

gativa.

£n cuanto a las sanciones pecuniarias, la ley establece en los Ar-
ticulos 128, 129 y 130 multas segin la gravedad del casc, a los --
trabajadores de las entidades y organismos puiblicos que dejen de -

cumplir con alguna de las obligaciones que les impone esta ley.

£1 Articulo 131 habla de la Junta Directiva, el Director, los Fun-
cipnarios y Trabajadores del Instituto, como encargados de un ser-
vicio piblico, estardn sujetos a las responsabilidades civiles y -

penales en que pudieran incurrir. (11).

Tradicionalmente se ha sustentado el financiamiento de los seguros
sociales en un sistema de contribucidn tripartita. Los fondos o ca

jas destinados a tal objeto, se integran ademds - por otros ingre
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sos secundarios o eventuales, con las contribuciones de un primer -
contribuyente empleado, un segundo empleador y un tercer Estado. Da
da la naturaleza sui géneris de las relaciones de trabajo en que se
basa la ley que comentamos, su régimen de seguridad social no puede
participar en forma absoluta de esa norma rectora, dado que la per-
sonalidad dnica del Estado hace que en este caso el segundo y ter--
cer contribuyentes se confundan en uno selo. Por eso la ley ha divi
dido el financiamiento de los servicios y prestaciones que concede,
entre los empleados y sus empleadores: entendiéndose par estos dlti
mos a cada una de las unidades burocrdticas u organismos descentra-
lizados que se adhieran al sistema, incluso el propio Instituto, ya
gue, de acuerdo con el Articulo 117 de la ley, sus trabajadores han
guedado incorporados al régimen de seguridad social en ella estable

cido.

El Articulo 4o. de la Lev seflala : " La Direccidn de Pensiones Civi
les, creada por la Ley de Pensiones Civiles de Retiro de 12 de agos
to de 1925 se transforma en un organismo que se denominara Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,
que tendrd el cardcter de organismo piblico descentralizado, con --
personalidad juridica y patrimonio propios, y cuyo domicilio serd -
la ciudad de México. Este Instituto tendrd a su cargo las prestacio

nes que esta ley establece (12).

Adentrarnos en el viejo debate sobre la personalidad juridica, que-
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daria al margen nuestro eutudio: por ello nos concretaremos a sefia-
lar Jue la cuestidn de la existencia de los entes juridicos ha sido
reconocida por el legislador, independientemente de los diferentes-
rumbos que han tomado las opiniones de los doctos en Derecho, y que
es precisamente en funcién de ese reconocimiento que tales entida--

des pueden alcanzar a tener efectos de derecho.

La ley para el control de los organismos descentralizados y empre--
sas de participacién estatal, de 30 de diciembre de 1947 define a -
los organismos descentralizados como "Las personas morales creadas-
por el Estado, mediante leyes expedidas por elCongreso de la Unién,
cualquiera que sea la forma juridica que adopten y asiempre que su -
objeto y funciones propias impliquen una atribucién técnica especia
lizada para la adecuada explotacién de un servicio piblico o so- -
cial, explotacidén de recursos naturales o la obtencidn de recursos-

destinados a fines de asistencia social®. (13),

Consideramos que esta ley federal define muy acertadamente dichos -
organismos, ya que se nutre con los principios tedricos que apoyan-
la descentralizacién técnica, cabiendo en ella todos los organismos
que participan de tal caricter, en su vasta variedad. Sin embargo, -
conside;amos que la ley que ahora comentamos se limita a definir --
los organismos descentralizados, como un medioc mids para lograr sus-
particulares fines, esto es controlarlos, sin que atienda, desde --

luego al problema de su existencia y personalidaad.



cuando la ley en su Articulo 40. habla de un Instituto de Seguri--
dad y Servicios Sociales, con personalidad, le estd reconociendo -
expresamente tal caracteristira y asegurdndole la posibilidad de -
ser sujeto de derechos y obligaciones en el ejercicio de sus fun--
ciones y en el logro de sus fines. Asi lo corrobora su Art{culo --
101, que seflala gque el Instituto tendrd personalidad juridica para
celebrar toda clase de actos y contratos, asi como para defender -
sus derechos ante los tribunales o fuera de ellos, y para ejerci--

tar las acciones judiciales que le competan.

Al nablar de la autonomia de las entidades descentralizadas no alu
dimos a la facultad de autodeterminacidn que es exclusiva del Esta
do, pues en ese sentido todos los organismos descentralizados son-
heterdnomos, dade que sOlo pueden actuar conforme a las norxmas --

emanadas del poder gue los cred.

La avtonomia caracteristica de los organismos descentralizados que
mds propiamente se podria llamar "autarquia” radica fundamentalmen
te en el hecho de que la administracidn de los mismos estd encomen
dada a 6rganos directivos electos por los interesados o beneficia-
rios del servicio:; v ademds en la circunstancia-de poseer tales 6r
ganos directivos las suficientes facultades para garantizar el - -
desarrollo normal del servicio, como son : fijar dentro de los 1li-
mites de la ley, la cuantia y atribucidn de las prestaciones, las-

normas de administracidn financiera, y la inversién de los recur--
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s08; en nombrar y administrar su propio personal; realizar las ges
tiones necesarias para la proteccidén y funcionamiento normal del -
servicio; y organizar sus dependencias fijando la competencia, es-

tructura y funcionamiento.

Pero tal autonomia no es ni puede ser irrestricta porque se corre-
ria el peligro de que los administradores del organismo llegaran a
desvirtuar la idea fundamental y simplemente pasaran por alto los-
fines y las normas constitutivas o reglamentarias en perjuicic gdel
organismo o de los interesados; de ahi que s ela reservarse la ad-
ministracidén la facultad de controlar e incluso de revisar las re-
soluciones o decisiones mds trascendentales de los drganos adminig
trativos de la entidad descentralizada, garantizdndose por la Admi
nistracién Pdblica, de esta manera, el que los organismos descen--

tralizados observern la ley y los reglamentos.

£l articulo 4o0. de la Ley sefiala gue la Direccidn de Pensiones Ci-
viles, creada por la ley de Pensiones de Retiro, se transforma en-
ur, organismo que se denominard Instituto de Seguridad y Servicios-

Sociales de los Trabajadores del Estado.

£1 hecho en si de la transformacidn se explica en razdn de gue el-
fstado, haciendo uso del mismo imperio con que cred la Direccidn -
de Pensiones, al resultar insuficiente para afrontar todas las ne-

cesidades colectivas que, en materia de seguridad social aquejaban

a la burocracia, la hiciera objeto de una serie de cambios de es--
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tructura, adicidn de funciones y ampliacién de finalidades, lo sufi
cie-temente importantes como para justificar no s6lo una simple ex-

tensién, sino una real transformacién.

La eleccién del medio para darle entidad al ISSSTE, fue acertada, -
ya qQue todo el sinnimero de derechos adquiridos y obligaciones con-
traidas por la Direccién de Pensiones, pasaron, de pleno derecho a-
incrementar y a pasar nobre_el patrimonio del Instituto, sin necesji
dad de verificar innumerables operaciones y actos de elevado costo-

y problemitica realizacidn.

No obstante, la ley, tratando de ser mds explicité ha seflalado en--
tre los elementos constitutivos del Instituto, las propiedades, po-
sesiones, derechos y obligaciones que al lo. de enero de 1960 inte-

graban el patrimonio de la Direccidn de Pensiones Civiles.

El problema de la personalidad juridica del ISSSTE, dada su natura-
leza de entidad cuya existencia se justifica por su caridcter eminen
temente funcional, debe ser entendido en relacidn con lo ya expues-
to en este sentido, y las funciones que realiza dentro de los limi-
tes de la ley. Estas pueden sef consideradas desde tres puntos de -

vista :

a):- Operaciones pasivas por las que determina los sujetos de la
ley, los incorpora a su régimen, controla, exige y recauda-

las cuotas y aportacicnes e invierte sus fondos.
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b).- Operaciones activas por las que reconoce, niega, modifica,
suspende o revoca el derecho a las prestaciones o sorvi- -

cios, los concede, y controla su suministro, y

c).~- Operaciones propiamente administrativas por las que organi
za, estructura y limita sus dependencias y aplica y toma el

personal necesario para las mismas.

De acuerdo con lo anterior, la ley hace la siqguiente enumeracidn -

de funciones
I.- Otorgar y administrar los diversos servicios a su cargo.

vigilar la concentracidn de las cuotas, aportaciones y de--

(]
[
.

1

mds recursos del Instituto.
III.- Satisfacer las prestaciones a su cargo.
IV.~ Otorgar las jubilaciones y pensiones.

V.-~ Invertir los fondos de acuerdo con las disposiciones de la-

ley.

Vi.- Realizar toda clase de actos juridicos y celebrar los contra

tos que requiera el servicio.

VII.- Adquirir bienes muebles e inmuebles necesarios para la reali

zacidén de sus fines.
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VIII.- Establecer las prestaciones y servicios sociales, as{ como -
desarrollar las promociones necesarias para elevar el nivel-
de vida, la preparacidn técnica y cultural del trabajador pd

blico y su familia.

IX.~- Orcanizar sus dependencias y fijar la estructura y funciona-

miento de las mismas.

X.~ Expedir los reglamentos para la debida prestacién de sus ser

vicios, y de su organizacidén interna.
XI.- pifundir conocimientos y practicas de Previsidn Social.

Para alcanzar esas finalidades, y al igual que cualquiera otra entji

dad similar, el ISSSTE requiere recursos econdmicos.

los recursos que se indican en el mencionado Articulo 118 pueden --

n
o
=

- obtenidos a través de dos procedimientos diversos.

Los recursos del Instituto que son obtenidos mediante un acto impe-
rativo del poder piblico, y que se consignan en las fracciones I, =-
11, I1I, VI y VII, que implican la celebracidn de actﬁa voluntarios
de particulares o entidades piblicas, entre los que estdn los refe-
ridos en las fracciones IV, V, VIII, y IX del mencionado Articulo -

118.

La fraccién I del citado Articulo atribuyd al Instituto todas las -

"propiedades, posesiones, derechos y obligaciones que integraban el
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patrimonio de la Direccidn de Pensiones Civiles.

Con esto damos por concluido el tratamiento del segundo inciso de-
este capitulo, del cual nos ocupamos, ejemplificando de esta mane-
ra la funcidn de Previsidn Social que desempefia el Instituto de Se
guridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el ~--
cual ocupa un lugar primordial dentro de la Organizacién Adminis--
trativa Descentralizada. En el tercer inciso trataremos los aspec-
tos més importantes del Instituto Kacional del Fondo para la Vivien
éx de los Trabajadores, en cuanto hace a su estructura y funcidn -
social, tomando como punto de partida a la exposicidn de motives -
gue justifican su existencia, asi como también el andlisis de las-
disposiciones consagradas en nuestra Constitucidn vigente, y en la

ley reglamentaria respectiva.
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COMENTARIOS SCBRE ALGUNOS ORGANISHOS DESCENTRALIZADOS DE PREVISION
SOCIAL, EN EL DERECHO MEXICANO DEL TRABAJO

c).- Instituto del Fondo Nacional de la vivienda para los Traba
jadores.

El establecimiento del Instituto Nacional de la Vivienda para los-
Trabajadores, organismo creado para resolver el problema habitacip
nal de ese numeroso sector de la poblacidén de México, fue precedi-
do por importantes reformas legislativas, que se iniciaron con la-
iniciativa que dirigid el Presidente de la Replblica el 22 de di--
ciembre de 1971 a la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién,
para modificar el contenide de la fraccidn XII del apartade "A" --
del articulo 123 Constitucional, y culminaron con la publicacién -
de la Ley del Instituto en el Diario Oficial de la Federacidn el -

24 de abril de 1972.

1

1 ccrnstituyente de 1917 decidid establecer, en diversas normas --

las garantias que estimd esenciales para asegurar la dignidad en -
el trakajo, la igualdad de oportunidades y el acceso equitativo a-
1os tienes materiales v culturales. Lo hizo viendo hacia el futu--
ro, pero de acuerdo con las necesidades contenidas en el Articulo-

123, integran un conjunto de derechos minimos en favor de los tra-

bajadores gue habrian de ser ampliados progresivamente.

cor el propdsito de ofrecer medios de vida decorocsos a los trabaja
dores se pensd entonces que bastaba estipular que en las negocia--
ciones ubicadas fuera de las poblaciones, o dentro de ellas, cuan-

do ocuparan un nimero de asalariados mayor de cien los patronos --
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tendrian la obligacidén de proporcionarles habitaciones cémodnos e hi-
giénicas. Asimiamo, se previd que éstos podrian cobrar las rentas --
:olpectivauy siempre que no excedieran del medio por ciento men;unl-

del valor catastral de las viviendas.

La clase obrera ha considerado que la solucidn del problema habita--
cional de los trabajadores constituye una condicién indispensable pa
ra la elovnéién de su nivel de vida. Por tal motivo, las organizacig
nes sindicales lucharon durante varios decenios porque se reglamenta
ra adecuadamente la disposicidn relativa del Articulo 123 Constitu--~

cional,

Finalmente, obtuvieron que se incluyera en la Ley Federal del Traba-
jo un capitulo reglamentario de dicha fraccidn constitucional, en el
cual se consigna una férmula Aue busca armonizar los derechos del --
trabajo con los del capital y los cbjetivos del crecimiento econdmi-

co con los de la justicia social.

En la exposicién de motivos de esa ley se reconoce que el mandato --
constitucional que nos ocupa, a pesar de que sdlo comprende a u; nd-
mero limitado de trabajadores, ﬁo ha tenido una realizacidn satisfag
toria durante su prolongada vigencia. Esto debe atribuirse, en gran-
medida, a los obstidculos que la mayoria de las empresas encuentran -
para afrontar, en forma individual, las cargas econdémicas que supon-

dria dotar de viviendas, a todos sus trabajadores.
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En tal virtud, se establecieron diversas férmulas a fin de resolver
gradualmente ese problema. Seglin la legislacién vigente las empre--
: g -~ 2 .'
sas que no dispusieran del numero suficiente de casas para propor---
cionar a sus trabajadores, deberdn celebrar, con éstos, convenios ~
en los que habrian de establecerse las modalidades para el cumpli--
miento de las obligaciones respectivas, También se previd que, en -
tanto no se entregaran las habitaciones a los trabajadores, éstos -

tendrian derecho a percibir una compensacién mensual.-

™

1l sistema en vigor se apoya, pues, preferentemente, en lﬁs relacio
nes obrero-patronales v permite que el cumplimiento del precepto ~-
corstcitecional vava haciéndo;e efectivo mediante acuerdos entre las
partes. Dentro de la redaccidn actual de la fraccidn XII del aparta
do “~" del articulo 123 parecid conveniente esta solucidn, en vez -

del establecimiento de normas mds rigidas cue dificilmente hubiesen

podido llevarse a la practica,

T1 Jobierno de la Repitlica ha insistido reiteradamente en la nece-
todcs los procesos Gue concurran a una mas justa-

ingreso, » a mejorar sustancialmente el bienestar-

Por 2s%a razdr, consideré indispensable afrontar -
glctalnente el problema de la vivienda e incorporar en los benefi--
cios de una politica habitacional a la totalidad de la clase trabaja
dora, independientemente de la dimensién de las empresas en que sus

miembros laboran o de su ubicacidn geogrdfica.
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Ello sSlo es factible si se establece un sistema mds amplio de solf
daridad social en el que la obligacidn que actualmente tienon‘loa -
patronos respecto de sus propios trabajadores sirva de base a un mg
canismo institucional de financiamiento e inversién, de cardcter na
cional, Asi serd posible satisfacer, en el volumen y con la intensi
dad que se requiere, las demandas de habitacidn y facilitar, al mis
mo tiempo, el cumplimiento de las obligaciones a cargo de las empre

sas.

La coexistencia de negociaciones dotadas de ahundantes disponibili-
dades de capital y poca mano de obra, con otras que poseen recursos
financieros escasos y numerosos trabajadores; las diferencias_en -
los niveles de salario; la movilidad ocupacional, y la desigual dig
tribucidn geografica de los centros de produccidn, constituyen obs-
tdculos muy serios para el adecuado cumplimiento de una politica =--
efectiva de viviendas, si ésta se aplica exclusivamente en el ambi-

to de cada empresa.

En cambio, la participacidn generalizada de todos los patronos del-
pale rard posible la extensidén de este servicio a la clase trabaja-
dora en su conjunto, mediante la integricidn de un fondo nacional -
de la vivienda gque otorgue préstamos al sector obrero para la ad- ~
quisicidn, construccidn, reparacién y mejoramiento de sus habitacig

nes.

Con esto se eliminard, ademas, la limitacidén por la que solamente -
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estan obligados, en el interior de las poblaciones, las empresas de
mds de 100 trabajadores a proporcionar a éstos habitaciones. No pa-
rece, en efecto, congruente con la politica de empleo due se ha tra
zado el gobierno, el hacer recaer mayores cargas precisamente en =--
aguellas negociaciones que absorben volimenes mis cuantiosos de ma-

no de obra.

La operacidn de un fondo nacional no sélo permitird cumplir el obje
=ivo que se propusc el Constituyente de 1917, sino que ademas faci-
lizard a los trabajadores la adquisicidn en propiedad de sus habita
ciones, v la integracidn de su patrimonio familiar; los mantendrd -
al margen de las contingencia; inherentes a la situacidén econdmica-
de una empresa determinada, o al cambio de patrén, y ampliard consi

derablemente el nimero de las personas beneficiadas.

1 texto de la fraccidn XII del apartado "A" del Articulo 123 Cons-
titucional en vigor, prescribe que el organismo cuya creacién se --
propore esté integrado por representantes del gobierno federal, de~
los trabajadores y de los patronos. Disposicidn que obedece, en - -
gran medida, al hecho de que el Fondo Nacional de la Vivienda se --
instituye como un mecanismo de solidaridad social, de cariacter na--

cional.

Con anterioridad a la reforma constitucional, la obligacién de do--
tar de viviendas a los trabajadores debia cumplirse por diversos me

canismos que descansaban en las relaciones obrero-patronales. La --
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creacién de Qn sistema generalizado a la totalidad de la clase tra-
bajadora en que concurren también con sus aportaciones todos los em
presarios, exige, en cambio, la intervencién del poder piblico en -
su administracidén. Esta es la razdn por la que el Instituto se defi

ne como un organismo de servicio social.

Por otra parte, si bien la tutela de los derechos de los trabajado-
res en la relacidn obrero-patronal corresponde inicialmente a sus -
organismos, cuando se establece un sistema generalizado y obligato-
rio, compete al Estado el deber de implantar los mecanismcs que per
mitan la adecuada proteccidn de las garantias de todos los trabaja-~
dores, vigilar su cumplimiento y administrar las Instituciones co--

rrespondientes.

.o

Las Instituciones de la Repdblica promueven la participacidn de los
factores de la produccidn en la administracidn de organismos pibli-
cos cuyo funcionamiento directamente les afecta. Tendencia conse- -
cuente con el espiritu del Articulo 123 Constitucional que, sin de-
trimento de su cardcter tutelar de los derechos de los trabajado- -
res, propicia el equilibrio y la armonizacidn de los factores de la
produccidn. Existe, en efecto, una trad?cién juridica en nuestro --
pais que vincula democrdticamente a los sectores de actividad eco--
némica en las Instituciones del Derecho Social, particularmente las

relaciones con el trabajo.

La experiencia adquirida justifica plenamente estas fdrmulas de ad-
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ministracidn tripartita y autoriza a considerarlas como eficaces y
dignas de mayor extensidn, tal es el caso, entre otros, del Insti -
tuto Mexicano del Seguro Social, la Comisidn de los Salarios y los

Tribunales Laborales.

Instituciones todas, que han venido desarrollando una practica -
efectiva de participacidn y de didlogo entre los factores de la -
preduccidn y afirmando, por ende, nuestros principios de conviven -
cia, han correspondido al propcsito superior de la comunidad nacig
nal, que busca simultdneamente la creacidn de fuentes de rigqueza y

la mds justa distribucivin del ingreso.

Resrecto del patrimonio del Instituto, la exposicidn de motivos de
la Ley del "INFOMAVIT", propone se integre con el propio Fondo Na

cicral de la Vivienda, de acuerdo con los lineamientos que estable
ce al Articulo 122 de la Constitucidn Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, Y que estableciera la Ley Federal del Trabajo, con-
aportaciones en numerario, servicios y subsidios que proporcionen-
el gcbierno Zederal, con los bienes y derechos que adquiera por -
cualquier titulo vy cen los rendimientos gue se obtengan de la in--

versicén de todos esos recursos. (14)

Por cuanto a la estructuracion organica del Instituto, el Ejecuti-~
vo Federal, a través de la Secretaria del Trabajo y Previsidén So--
cial, fijard las bases para determinar las organizaciones naciona-

les de trabajadores y de patronos que intervengan en la constitu--



140

ecién y funcionamiento de sus diferentes drganos dircctores.

La Asamblea General, responsable de determinar la Politica y los -
programas gue habran de orientar la marcha de la Institucidn, estn
rd integrada por un adecuado numerc representativo Jde miembros de-
los diversos sectores, sin embargec, se estima conveniente no otor-
gar el voto a titulo individual, sino que s~ exprese unitariamente,
por sector, ya qgue tratdndose de resoluciones de caridcter general,
en las que importe la firmeza y estabilidad de los criterios, y --
considerando ademds gue de las votaciones de la Asamhlea surgird -
la integracidn de otros drganos de gobierno, es sin duda necesaria
la unificacidn de opiniones y de posiciones en el senc de cada re-

presentacidn.

El Consejo de Administracidn corresponderd principalmente decidir-
sobre inversiones v operaciones del Instituto, reglamentar sus ac-
tividades y resolver scbre el establecimiento de comisiones consul
tivas regionales gue asesoren y propongan proyectos de vivienda en

sus respectivas circunscripcicnes terr toriales.

En la Comisién de Vigilancia estardan también representados los fac
tores de la produccidn junto al gobierno federal. Sus atribuciones
de vigilancia y auditoria se complementarin con otras, de caracter
correctivo, que le permitirdn proponer medidas tendientes a mejo--

rar el funcionamiento del Instituto.
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Un Director General nombrado por la Asamblea General a proposicidn
del Presidente de la Repliblica encabezara los érganos ejecutivos.-
Bs evidente que la operacidén cotidiana de una Institucién como la-
que esta ley establece, debe descansar en la responsabilidad de --
personal técnico y con lineas de mando claramente definidas que evi

ten todo género de distorsiones administrativas.

El marco de’actividadeg del Director General estard regulado por -
las disposiciones de los Srganos de gobierno a los que debe rendir
cuentas. Ejecutard los acuerdos del Consejo y tendrd la facultad -
de nombrar al personal del organismo seflaldndole sus atribuciones-
y remuneracidén seqin tabuladores aprobados por el Consejo. E1l Di--

rector General tendri la representacidn legal del Instituto.

La Comisidén de Inconformidad;g y de valuacién, que viene a comple-
tar el conjunto de mecanismos representativos, estard integrada -
Por tres miembros y fungird como Srgano administrativo, de cardc-
ter eminentemente técnico. Por la importancia que habri de tener-
la evaluacidn de las prestaciones en materia de habitacidn que --
las empresas proporcionen a los trabajadores, los dictdmenes que-
al respecto elabore la Comisidn, serdn resueltos, en definitiva,-

por el Consejo de Administracién.

En la exposicidn de motivos se establecen las bases necesarias pa
ra el adecuado cumplimiento de la obligacién constitucional a car

go de las empresas de hacer aportaciones al Fondo, que deberdn --
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ser del 5% del monto del salario de sus trabajadores de acuerdo con
la reforma a la Ley del Trabajo en vigor, asi como la de enterar --
los descuentos que realicen en dichos salarios para el pago de las-
amortizaciones correspondientes a los préstamos concedidos por el -

Instituto. (15).

A estas obligaciones se les dd el cardcter de fiscales con el propd
sito de asegurar la adecuada operacidn del Fondo y en virtud de que
representan contribuciones destinadas a la realizacidén de un servi-

cio social, a cargo del Instituto.

La recaudacién y el cobro de los recursos se hard a través de la Sg
cretaria de Hacienda y Crédito Puiblico, o de las Oficinas autoriza-
das por el Instituto, lo que permitird el aprovechamiento del siste

ma bancario Nacional, y que las operaciones del Instituto se lleven

a cabo con la mayor seguridad y economia.

El sistema de financiamiento se estructura conforme al régimen pre-
visto por la Constitucidn, dentro del cual los recursos del Instity
to, deberdn destinarse al otorgamiento de créditos a los trabajado-
res titulares de depdsito, para la adguisicidn, constxuccién, repa-
racién, ampliacién o mejoras de habitaciones o para el pago de pasi
vos adquiridos por estos conceptos, asi como a la concesidén de cré-
ditos a promotores © constructores, destinados a la edificacion de-
conjuntos habitacionales, cuyas viviendas sean adquiridas en -propie

dad por los trabajadores.
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Una ver hecha esta asignacién los créditﬁl individuales se otorga--
rdn con vistas a las necesidades de los propios trabajadores y de -
sus familias, al monto del salario de los presuntos acreditados ya
las caracteristicas de las habitaciones respectivas. En los casos -
que existan grupos de trabajadores con el mismo derecho a obtener -
créditos, el otorgamiento se hard por sorteo a fin de asegurar la--

debida objetividad en la materia.

En atericién al cardcter financiero del Organismo, su control y vigi
lancia quedan encomendados a la Comisidn Nacional Bancaria y de Se-
guros, Yy a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. La primera-
debera intervenir y vigilar que la contabilidad del Ingtituto y sus
operaciones se ajusten a las normas establecidas, informando a la -
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, las irregularidades que a
su juicio encuentre, para que se corrija. Esta Secretaria deberi --
ocinar sobre los valores de renta fija en que el Instituto puede in
vertir transitoriamente sus recursos, aprobar los financiamientou -
que reciba, y vigilar que sus programas financieros anuales no exce
dan a sus presupuestos de ingresos corrientes y a los financiamien-

tos que se le concedan.

En la Ley del "INFOMAVIT”, se instituye un recurso de inconformidad
para resolver cualesquiera actos del Instituto, que lesione a los -
trabajadores y a sus beneficiarios o a los patronos. Por la natura-

leza de este recurso, se ha estimado conveniente dejar a opcidn de-
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los interesados el agotarlo o acudir directamente a los tribunales
para sustanciar su reclamacidn. Agotado dicho recurso, o en caso -
de desestimarlo serd la Junta Federal de Conciliacidn y Arbitraje-
a la que corresponda conocer de las controversias que se susciten-
entre los trabajadores y el Instituto; el tribunal fiscal de la Fe
deracién conocerd a su vez, de las que se planteen entre los patro
nos y el propio Instituto y, por dltimo, serdan los tribunales ordi
narios los competentes para resolver las controversias derivadas -
de adeudos de los trabajadores por créditos que les haya concedido

el propio Instituto.

El sistema de infracciones abarca tres aspectos : el gque se refie-
re a las que se cometan a la presente ley en su calidad de conjun-
to de normas de trabajo; el relativo al incumplimiento de cargas -
fiscales; y el que considera la comisidn de actos que nuestras le-

yes penales catalogan como delitos.

Corresponderd a la Secretaria del Trabajo y Previsidn Social la fa
cultad de imponer, en su caso, las multas por infracciones a esta-
ley que cometan los patronos en perjuicio de sus trabajadores o --

del Instituto.

De acuerdo conlos Articulos 29 y 30, tanto las obligaciones patro-
nales de hacer las operaciones al Fondo Nacional de la Vivienda pa

ra los Trabajadores y enterar, en su caso, los descuentos, como --

los mecanismos para su cobro, tienen el caricter de fiscales. Con-
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secuentemente, el incumplimiento de esas obligaciones cae en el am-

bito de las infracciones fiscales.

Comete el delito de fraude el patrdn que recurre a cualquiera de --
los medios previstos por la legislacidn penal para omitir total o -

parcialmente el pago de sus aportaciones y el entero de los descuen

tos.

En la exposicién de motivos se dice, que deliberadamente no se han-
precisado con detalle llgu'no- procedimientos que deberin ser orien-
tados, necesariamente, por la experiencia y que serian, por consi- -
guiente, objeto de normas internas que irén poniefxdo en vigor los -
érganos de gobiernc de la Institucidn, Pl Inst tuto deberd, por - -
otra parte, atender cuestiones cuya naturaleza evolucionari con el-
tiempo y se pensé por ello or;miznlo con la flexibilidad suficien
te para que pueda resolverlas de una manera préctica; asimismo, se-
estimd, q;xo tanto el origen constitucional del organismo, como las-
necesidades especificas a las que habrd de hacer frente, obligaban-

a dotarlo de normas, en muchos casos originales. (16)

Con la creacién de este organismo se trata de establecer un sistema
de solidaridad social que conjugue la obligacién de todos los patro
nos de la lupﬁl_alicn y sume igualmente los derechos de todos los tra
bajadores para resolver con posibilidades de éxito, un problema que
se consideraba de muy Aif!cil solucién si se le hacia frente, como-

estaba previsto, en el dabito de cada empresa.
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El mecanismo financiero que se pondrd en marcha, contribuira a in--
crementar la actividad econdmica del pais e ird formando a lo largo
de los aflos, un valioso patrimonio, constituido en favor de los tra
bajadores, lo que representa una destacada conquista para la clase-

trabajadora.

El problema es sin embargo de tal magnitud, que no bastardn, sobre-
todo en sus iniéios, los recursos del Fondo péra resolverlo satis--
factoriamente. Al lado de &1 subsistirdn y se ampliardn otros meca-
nismos de financiamiento y otras promociones del Estado, que en su-
conjunto, integran una politica de vivienda, seguridad social, - -

desazrrollo regional y regeneracidn urbana.

Es pertinente recordar, asimismo, que los aspectos financieros del-
programa habitacional de los trabajadores se vinculan, por necesi--
dad, con las perspectivas mismas del desarrollo econdmico y social-
del pais y particularmente con el crecimiento de los volumenes de -

empleo y con la elevacidn de los niveles de la poblacidn.

Por otra parte, en sus aspectos operativos, el funcionamiento del -
Fonde no dependerd exclusivamente de las aportaciones econdmicas --
que lo sostengan, ni siquiera del apoyo financiero que habrd de - -
prestarle el gobierno federal. Dependerd, igualmente, de una conju-
gacién de factores externos entre los cuales se encuentran, princi-
palmente, la adecuada distribucidén de los céntfés de trabajo en el-

territorio nacional, el desarrollo de los servicios municipales, la
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promocién de actividades educativas y de esparcimiento, la planea--

cién racional de los centros urbanos y una amplia politica de reser

vas territoriales.

Hechas las anteriores consideraciones, se estimdé que la creacién del
Instituto constituye un paso firme, dotado de una enorme potenciali-

dad para resolver eficazmente el problema de la vivienda.

Con la pfirmacién anterior, damos por terminado el tratamiento del -
presente inciso, estimando que en el desarrollo del mismo, han queda
do sefialados los aspectos tanto doctrinarios como de cardcter legis-
lativo que consideramos de mayor trascendencia e importancia, en - -

cuanto a la denaminacién del titulo de nuestra Tesis.
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CONCLUSIONES

Las formas de organizacidn administrativa, desprendidas de la -
Teoria General del Derecho Administrativo, constituyen en si --
mismas la explicacién primera y dltima del orden Juridico, me--
diante el cual se desempefia el ejercicio de los Srganos del Es-
tado, en cuanto que abarcan en toda su extensidén a la funcién -

administrativa, en su naturalera piblica y social,

1a descentralizacién administrativa estd regulada por la teoria
general del Derecho Administrativo, y se distingue de manera eg

tructural, por su naturaleza eminentemente piblica.

La Descentralizacién Administrativa Piblica se encuentra contro
lada por el principio de 'lcgllidad, al que la scamete el Derecho
Administrativo, y obtiene las connotaciones de generalidad y pu
blicitacién en el ejercicio de la funcién administrativa adoca-

da ésta a la satisfaccién de los intereses generales.

1a Teoria Integral, como aportacién del Dr. Alberto Trueba Urbi
na, viene a enriquecer a la.utcrﬂ:ura Juridica Mexicana, al es
tudiar en forma metSdica el origen y el contenido del Articulo-
123 cannti.'_tucio-nal, descubriendo en ellos, la declaracién de ds
rechos sociales que rompe los moldes tradicionalistas de la di-
visién sistemfitica del orden juridico, advirtiendo y consideran

do el nuevo derecho social como resultado de los debates del --
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1

Constituyente 1916-1917 y qui se clarifica en otros textos cong

titucionales como 10 son los Art{culos 27 y 28 Constitucionales.

Es finalidad intrinseca de la Teoria Integral, la divulgacién -
de los Derechos tuteladores y reivindicatorios en el 123 Consti
tucional de los poderes sociales y sus funciones, el otorgamien
to de funciones sociales a los poderes piblicos, y el contenido

de un Derecho Social Agrario y Econdmico.

La Descentraligzacién Administrativa Social, encuentra su género
préximo en el ejercicio de la funcién administrativa de Derecho
PUblico, porque son las autoridades de la Administncién Pibli-
ca, las que ejecutan ambas funciones. Su diferencia especifica-
radica primero, en su teleologia porque la descentralizacién ad
ministrativa social no os;i encaminada a la satisfaccidn de los
intereses generales, sino en la procuracién de tutela y reivin-
dicacién hacia los trabajadores, y segundo, respecto de los des
tinatarios de la funcidn administrativa, personificados en los-
econdmicamente débiles, que dependen de un jornal para poder ~--

subsistir.

El Derecho Administrativo Social y la Descentralizacidn Adminis
trativa Social, encuentran su basamento en la Constitucién de -
1917, cuando se dota de competencia al Poder Legislativo para -
expedir las Layes de Trabsjo y de la Previsién Social, Agrarias

y Bconémicas:; al Poder Judicial para suplir las deficiencias de
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la queja de la parte obrera, y de los campesinos, y al Poder -
Ejecutivo, para que reglamente las Leyes de las Materias res--
pectivas; asi como ejecutar actos dec cxpropiacidn, nacionalizp

.z

cidén y otros decretos tuteladores y reivindicatorios.

El Derecho Administrativo Social y la Descentralizacidn Admi--
nistrativa Social, cuentan entre otras con una sub-clasifica--
cibén o sub-rama; nos referimos al Derecho Administrativo del -
Trabajo, controlador de la Administracidn Laboral, dentrc del-
cual tienen competencia y operatividad, wdemds de los Poderes-
Pdblicos, los Actos de las Autoridades o Instituciones con Fup

ciones Sociales.

La Descentralizacidn Administrativa Social, encuentra su mani
festacidn mis completa en organismos sujetos a este régimen -
de Organizacién Adninistrativa, como lo son el Instituto Mexi
cano del Seguro Social, el Instituto de Secguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, y el Instituto del -
Fondo Nacional de la viviernda pnra los Trabajadores, los cua-
les desempefian una auténtica funcidn de Seguridad y Previsidn

Social.
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