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LA ADMINISTRACION PUBLICA.

1.- CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA.

Desde lﬁego, empecemos por advertir que el concepto de
Administracién Pfiblica no ha sido tan f&cil determinarlo por --
los autores, y acaso esto s;gnif}ca que pasar8 mucho tiempo an-
tes de que &ste sea determinado de manera precisa y en torno de
€1 haya siquiera acuerdo mayoritario por parte de los autores,-
lo cual quedari perfectamente esclarecido con la exposiciébn y -

an8lisis de algunos autores a los que haremos referencia en 11-

neas subsecuentes.

Segn Trueba Urbina ( 1 ), se entiende por Administra-
cién PGblica al "Conjunto de elementos que componen el Poder -~-~
Ejecutivo, sus funcionarios agentes de 8rganos, sus empleados,=-

asf como las funciones que se les encomiendan a éstos por la --

realizaci6bn de la fuerza PGblica en el orden Administrativo".

Para Serra Rojas ( 2 ), "La Administracién PGblica es-

una organizacién que tiene a su cargo la accibn continua encami
nada a la satisfacci®dn de las necesidades de interés PGblico, -
con elementos tales como: un personal técnico preparado, un pa-

trimonio adecuado y mediante procedimientos administrativos ---

1) .- Trueba Urbina Alberto.- Nuevo Derecho Administrativo. Pig=<
139.

2) .- Serra Rojas, Andres.- Derecho Administrativo. PAg. 45.




idbneos o con el udo, en caso necesario, de las prerrogativas--

del Poder PGblico, que aseguren el interés estatal y el de los-

particulares”.

Hans Kelsen ( 3 ), por su parte, considera que el tér-
mino Administracién PGblica cs demasiado general y que el Esta-~

dc toma a su cargo solamente una parte de ella. En efecto: "So

lamente una parte de la Adm;nistracidn es dirigida por el Esta-
do m&s no el resto, que es llevadc por corporaciones autéd§nomas-
que cuidan de cierta tarea administrativa pfiblica en lugar del~-
Estado, en gran nfimero de casos, el Estado se limita a ordenar-

una materia administrativa mediante una Ley, dejando la ejecu -

cifn de la misma a cargo de una corporacibn auté4noma®.

(4)
Serfa prolijo continuar transcribiendo conceptuacio =~
nes en torno a la Administracién PGblica, pues con las menciona

das es suficiente para advertir el rigor de nuestro acerto ini-
cial.

Ahora bien, con el propf8sito de esclarecer m&s el al -

cance de los conceptos anteriores, debemos hacer de ellos un =--

breve an8lisis.

3) .~ Kelsen, Hans.- Teoria General del Estado, p&g. 240.

4) .- Idem.




Para Trueba Urbina, la noci8n de Administracién PGbli-

ca adquiere las caracteristicas fundamentales, a saber: uno de-

carfcter estructural del Poder Ejecutivo, lo que diviene en la-

organizacifn misma del mencionado Poder; y otro de caricter fun

cional, es decir, que esta segunda caracteristica involucra al-

conjunto de actividades que se desenvuelven en el a&mbito de

la~-
funcifn administrativa. ’

Obsérvese, pues, que esta concepcifn hace referencia -
en primer lugar a la divisién de poderes establecida por la ---
Constitucibn Politica de México, en sus articulos 49 , 80, y ;38
guientes, detris de la cual se halla el pensamiento del barén -
de Montesquieu ( 5 ), sin embargo, al hacer referencia a la =--
“Funci6n Pblica en el orden Administrativo®™, no explica en qué
consiste esa funcibn propia del Ejecutivo, por cuya razén ser&-
necesario recurrir al artifculo 89 de la Carta Magna antes aludi

da, Fraccifn Primera, que establece como facultad y obligacibn-

del Presidente de la RepGblica: "Promulgar y ejercitar las Le-

yes que expida el Congreso de la Unibn, proveyendo en la esfera

administrativa a su exacta observancia'.

Por otra parte, para acabar de entender cl pensamiento

del Dr. Trueba Urbina, resulta necesario considorar la posicién

ideolbgica que tiene y que en &l es perfectamente definida, es-

5) .- Montesquicu Carlos Louis, Bardén de.- El Espi{ritu duv las -
Leyes, Libro XI parfgrafo V y VI. p8g. 36.




decir, de que resulta insoslayahle considerar la nocién que de-

Constitucifn Polftica Sccial tiene, aunque sea de manera muy =--
superficial.

La Constitucifn Mexicana sostiene el referido autor --
( 6 ): es una Constitucifn Polftica-Social porque tiende a des
pecho de las Constituciones Polfticas que son de carfcter bur -
guesa a la tutela, proteccifn y reivindicacifn del prolegarindo,

que abre las posibilidades de requebrajar los residuos del Esta

do burgués que en ella existen, para quedar franca la entrada -~
al Estado Socialista.

En efecto, de acuerdo a estas congideraciones debe en-

tenderse, gue la nocifn que tiene el autor que contemplamos de-
Administracifn PQiblica y que implica divisifn de poderes segln-

el artfculo 49 citado, absorbe el sentido social que se halla ~

en en articulo 3o.. 27 y 123 Constitucionales de tal mancra

que los Supremos Poderes de la Federacifn tienen como atributos

esenciales, facultades sociales que nunca habfan tenido y qua -

ahora se consignan en la propia Constitucilén de manera exprasa.

Después de este breve anlisis es f&cil comprender la-
necesidad que tiene el Dr. Alberto Truehba Urbina de precisar de

mancra clara el sentido social de su concepto de Administracibn

6) .- Trueba Urbina,Alberto.~ La Primera Constitucibn Politico--
Social del Mundo.
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PGblica, pues resulta evidente que quien no conozca su obra o -

al menos la parte substancial de su pensamiento, tendr& eviden-

tes dificultades para comprender lo que este autor entienda por

Administraci6n PGblica.

Ahora bien comentaremos el concepto del Dr. Serra Ro -

jas, quien es mucho m&s claro en'su concepto de Administracién-

PGblica, pudiéndose encontrar en &1 tres nociones fundamentales,

a saber: la estructura y organizacifén del Poder Ejecutivo; La-

Funcibén que le compete al Poder Ejecutivo en razbn de la divi -
516n de poderes y funciones consagradas en la Constitucibn Mexi
cana; y sentido finalista, que justifica la existencia del Po -
der Ejecutivo, la estructuracibn y organizacién que adopta y --
las funciones que le competen, pues tanto unas y otras tienen ~
verdadera significacifn en la medida en quo satisfagan las nece
sidades generales de una nacién, las cuales se pueden encuadrar

simultineamente dentro de una concepcibn individualista y una -~

concepcibn social, preponderando estas Gltimas.

Es necesario destacar, que el autor que ocupa este co-~

mentario, sostiene que: "En una sociedad compleja como la mo -

derna en continuo crecimiento demogr&fico y con los elementos -

reducidos que satistfagan sus necesidades, el Estado-Providen -

cia ve aumentado considerablemente su campo de accidn" (7 ), --~

lo que nos clarifica el sentido y ¢l alcance de las funcionns y

finalidades que son propias a la Administracibén PGblica,

sin em

7).~ Scrra Rojas, Andrés.- Ob. Cit., p8g. 102,

A
LAY
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bargo cabe considerar que este criterio va sufriendo una evolu-
cién importante sin tener la orientacién Marxista de Trueba Ur-
bina, en sus c&tedras sotiene gue de manera inevitable llegur8~

el momentc en gue el Estado se vea en la necesidad de absorvear-

la totalidad de la actividad privada, en beneficio de la colec-

tividad, lo que es una posicibn que ya se adivinaba en &1, cuan
do en su Teorfa General del Estado manifiesta que el Estado y -

el perecho, deber&n responderse en el futuro a un nuevo v dis -

-

tinto humanismo. ( 8 ).

Por lo que se refiere a Hans Kelsen, nos presenta una-
nocibn sumamente genérica de Administracifn PGblica, de tal ma
nera que en ella se puede advertir con facilidad que se encuen-
tra subsumida la nocifn de Administraci6bn PGblica Privada,

lo~-
que en otros té&rminos se puede decir que el concepto que nos en

trega es simplemente, el de Administracién.

Desde luego, no es ociosa la concepcibn de Kelsen, «--
puesto que mientras los dem8s autores hablan de la Administra -
cién PGblica, con su concepto, Kelsen nos entrega la posibil{ -~

dad de una comprensibn total de car&cter noceolbgico.

En efecto, la nocibn moderna de Administracibn implica

2).~ Serra Rojas, Andrés.- Tcorfa General del Estado, p&g. 15.




una clasificacién en Pfiblica y en Privada sblo éue reviste ma-~

. yor importancia, dada la tendencia de los modernos Estados, la-

Administraci®n PGblica, lo que tiene por objetivo proporcionar-
bienes y servicios tendientes al bienestar colectivo, por lo --
que su &mbito de accién es mucho mds complejo y su estructura--
es de una amplitud superior a la Administraci®én Privada.

La Administracifén P@blica, tiene comc elementos, pasos
0 etapas las siguientes: Plantear, organizar, integrar, dirigir

controlar y coordinar la funcién propia del Poder Ejecutivo.

2 .- EL SERVICIO PUBLICO.

CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO. En relacién con el Servi

cio PGblico, tambi&n encontramos una variedad tremenda de crite

rios, los que sin embargo no suelen ofrecer diferencias tan =---

radicales como en la Administracifn PGblica, pues como sc¢ vorf,

hay estupenda coincidencia.

Para Duguit, el Servicio PGblico es: "Toda actividnd-

cuyo cumplimiento debe ser asegurado, regulado y controlado por

los gobernantes, porque cl cumplimiento de esta actividad es =~

indispensable para la rcalizacibén y desarrolle de la interde --

pendencia social y es de tal naturaleza que no puede ser roeali-

zada complctamente sino por la intervenci6n de la fuerza Gubar=-




namental”. ( 9 )

Para Bonnart, "Los Servicios PGblicos son organizacio-

nes que forman la estructura misma del Estado". ( 10 )

En relacifn con Duguit, Gabino Fraga ( 11 ). sostiene-
que deben ser establecidos como una actividad que debe ser ejer
citada por el Estado, sin embargo, leyendo con cuidado el con--

cepto de Duguit, encontramos que s6lo hace referencia a la nece

sidad de que el Estado asegura, regula y controla a través de--

sus gobernantes, el cumplimiento de la actividad que supone el-

Servicio PGblico, y en el mismo sentido que se debe entender el

pensamiento de este autor, cuando dice: "Ep tal la naturaleza-

que no puede ser realizada completamente, #ino por la interven-

cién de la fuerza gubernamental®™, o lo que es igual, que la in-
texrvencibn de la fuerza gubernamental es para asegurar el Sorvi

cio PGblico mediante la regulacibdn y el control respectivos por
parte del Gobierno.

Debido a que este trabajo va encaminado al estudio do=-

la relacifn jurfdico-laboral que se da en el campo de la Admi--

nistracién POGblica, pasamos a exponer lo que piensa Trueba Urbi

na acerca del Servicio PGblico.

61.
10) .- Bonnart Roger.- Precis de Droit Administratisf. P&g.
11) .- Fraga Gabino.~ Derecho Administrativo. péqg.

9) .- Duguit Leon.- Traite de Droit Constitucional, péag.

234,
15.




Para este autor, "El Servicio Pfiblico se entiende co-

" mo la actividad directa del Estado o confiada por &ste a los --
particulares para satisfacer necesidades colectivas o de inte -

rés general, sin distincifn de personas ni clases que componen-
la comunidad”. ( 12 )

Esta concepcidn coincide esencialemente con la de Du -
guit, pues efectivamente, el Servicio PGblico puede ser realiza
do por el Ejecutivo o por los particulares, teniendo siempre el
Gobierno la facultad de regular, controlar y dirigir la realiza
cién de las actividades que presuponen de acuerdo con las Leyes

y disposiciones generales de caricter administrativo, que para-

tal efecto se establecen” ( 13 )

Ademss, debemos advertir que con acierto riguroso y =--
cientifico Serra Rojas ( 14 ), sefiala como caracterfsticas del
Servicio Pfiblico, que este debe ser permanente y general, dg --
donde debemos distinguir el concepto que nos ocupa del servicio
al pGblico, que es la actividad que se realiza con el fin da ~--
satisfacer alguna necesidad mis O menos concreta y transitoria-

para un determinado grupo de personas y que, por lo tanto, no -

12) .~ Trueba Urbina, Alberto.~ Nuevo Derecho Administrativo del
Trabajo. pig. 709.

13).~- Ley para el control, por parte del Gobierno Federal, do -

Organismos Descentralizados y Emprosas de Participacidn -
Estatal.

14) .- Serra Rojas, Andrés.- Derecho Administrativo. plg. H#,




admite la posibilidad de ser elevado hasta la nocidn de satig--
facci8dn de una necesidad social, o dicho en otros términos, =---
siendo una actividad satisfactcria de necesidades, esto no afec
ta de manera trascendental a la comunidad, por cuya razbn dicho

Servicio al Fblicc cae dentro de la iniciativa privada. Ahora

bien, no debe tomarse en un sentico demasiado riguroso el térmj

no o expresifn "afecta a la comunidad" puesto que, toda activi

dad de los particulares, ll&mese Servicio PGblico, afecta de ma

nera indirecta el movimiento econbmico del pais.

3.~ ORGANIZACION DI'L PODER EJECUTIVO.

Hablar de la Organizacién del Poder Ejecutivo presupo-
ne haber dilucidado con antelacibn el problema que se plantea -
con la teoria de la Divisifn de Poderes de Montesquieu, por cu-
ya razbn ser8 necesaria una breve desquisicién para entrar con-
una mayor claridad al tema que ahora nos ocupa y que es, a no -

dudarlo, vertebral dentro del sistema jurfdico y politico de =--
Mé&xico.

Carre de Malberg ( 15 ) sostiene que no ha sido acepta

da moment&neamente la Teorfa de la Divisién de Poderes, aGn =---

desde sus propios origenes, pues ya Cazales advertfa : "En to-

da sociedad politica s6lo existen dos poderes, aquél que hace -

la Ley y ¢l que la hace ejercitar. E1l Poder Judicial, por mu =~

15).- Teoria General del Estado. Fondo de Cultura Econbmica, ue
xico, 1948.




cho que de &1 hayan dicho varios publicistas, s6lo es una sim ~

ple funcifén ya que consiste en la apreciacifn pura y simple de-

la lLey. La aplicacifn de la Ley es disciplinaria del Ejecuti ~

vo®.

Por otra parte, Ducrocq afirma que "El espiritu no -~

puede concebir en la constitucifn de las sociedades, 5ino dos -~

poderes: Aquél que crean las leyes y que las hace ejecutar, de

tal manera que no hay lughr para una tercera potestad frente a-

las dos primeras. Todo el que, en el pais, esté encargado a ti

tulo cualquiera de la aplicacifn de las Leyes, participa de la-

potestad ejecutiva"”, de donde se infiere que siendo el Juez un

aplicador de la Ley para los casos concretos, evidentemente re-

sulta un Srgano ejecutivo.

Modernamente Hans Kelsen ha sostenido que la funcién -
jurisdiccional no existe, pues todo se reduce a una actividad -

del Estado que es derecho, creadora de manera permanente dol or
den jurfdico.

En efecto, sostiene el autor, refiriéndose a la dis -
tinci6n entre Poder Ejecutivo y Jurisdiccional, "No es fécil =~
justificar este Gltimo principio... del derecho pues es falso",

( 16 ) como resulta falsa la teoria de la divisién de Podercn,-

16) .- Kelsen Hans.- Teorfa Pura del Derecho. P&g. 333.




pues el principio d;mi; creacién del derecho es uno aoio‘que se
compone de dos momentos, a saber: uno genérico llamado legisla-
cibn y otro especifico llamado ejecucién, © lo que es igual, la
estructura Gerrquica del orden jurfidico no admite la posibili-

dad de divisiones, de donde debemos destacar que el fenbmeno -~
creativo del derecho es un acto juridico caracterizado por los-
momentos antes mencionados, en virtud de lo cual la aplicacién-
o ejecucitn del derecho supone en ese fendmeno creativo del or-
den juridico, la aplicacifn de una norma general de carfcter --
superior y la creacidn de una norma menos general de grado infe
Qior, de tal manera que parecen fundirse esos dos momentos en -

el acto dinfmico y creativo del orden juridico, de tal suerte -

que la "primera Constitucidén" es decir el primer acto creador-

del derecho aplica la norma fundamental ( que es hipotética )=

A su vez las normas generales de la legislacifn aplican la Cons
titucibn y las normas individuales de la jurisdiccifn y la admi
nistracibn aplican las Leyes". ( 17 )

Dentro de la interpretaciOn Marxista del Derecho, con-
base en las consideracicnes de que el derecho es una supexregs—--

tructura de la economfa y que debido a la fuerza dialéctica —---

tendri quec desaparecer para dar paso, fatalmente, a la sociedad

comunista, en la que ¢l orden jurfdico ya no tendr8 sentido,

pues todos los hombres vivir&n armoniosamente en virtud de la -

17) .~ Kelsen Hans.- Tcorfa Pura del Derccho. P8g. 147.
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conciencia de 1la clase, siendo necesaria nadam&s para la activi

dad moral de esa sociedad, reglas administrativas que presupon-

gan la voluntad dél pueble ( 18 ). De acuerdo a esta concep --
cibén del derecho hay una consideracién con los pensamientos que
niegan la divisif6n de poderes dentro de la concepcién jurfdica-
politica del Estado, s8lo que reduciendo todo a pesar de su opo
siciébn al derecho a "reglas prepbnderantemeﬁte técnich de la -
administracién™ que evidentemente son juridicas y politicas en-

cuanto determinan deberes administrativos y en cuanto involu ~-

cran la voluntad del pueblo.

Regresemos ahora pues, al problema de la organizacién-
del Poder Ejecutivo, que es el inico que logra salvarse en la -

tremenda divisién que hemos redactado en las lineas precedentes.

El Poder Ejecutivo, como ha quedado establecido, es s

lo uno de los tres 6rgancs del Estado, que tienen encomendada--

la accifn de gobiernc del mismo y que se trata, dentro del &mbi

to de sus facultades especificas de una funcifn administrativa.

Dentro de nuestro sistema institucional, el Ejecutivo-

se encuentra encomendado a una sola persona llamada Presidento-

de la Replblica, por cuya razén es vilido decir de &1 que es ¢l

depositario o mandatario del Poder Ejecutivo, lo que implica,--

18) .- Bodenneirmer Edgar.- Teorfa del Derccho. plg. 267. Y 88.




desde luego, que sea &1 precisamgnte elﬁrespon-able de la acti-
vidad administrativa del Estadovy sus colaboraciones, lo cual -
viene a explicar el sentido de la disposicién constitucional -~
{ 19 ) que establece el deber por parte del Presidente de la Re
piblica de rendir un informe anual ante el Congreso de la Uniénm,
gue como representante del pueblo tiene el derecho de exigir --
del mandatario rinda cuentas de su mandato, figura que, se ex -
plica con mayor claridad si se considera la protesta que el Pre
sidente de la Repliblica debe hacer, respecto de la encomienda--

gue el pais le confiere, ante el propio Congreso de la Unién.

En efecto sostienen Rabasa y Gloria Caballero: "Mé&xi-

co es un Estado de Derecho, lo que significa, entre otras cosas,
que los encargados del Poder PGblico refirifndose al Presidente

de la RepGblica deben actuar con estricto apego al orden jurfdi

cc y,dentro de éste, a una base o Ley fundamental:
tucibn.

la Consti-
De aqu!f que el Primer Mandatario haga, al tomar pose--

8ifn de su cargo dirfamos, al tomar posesidn de su cargo pGbli-

ca y solemne protesta de que cumpliri y har8 cumplir las dispo-

siciones Constitucionales y todas las leyes en vigor. Es do =--

tal importancia esta declaracién que en 0l texto de la Carta --

Magna aparece la forma exacta con que se debe hacer" ( 20 ), lo

que por otro lado significa el reconocimiento de gue el mandato

Constitucional que implica el cargo de Presidente de la Replbli

19) .- Articulo 69 Constitucional.

20) .~ Rabasa, Emilio O. y Caballero,Gloria.- Méxicano esta cs -
tu Constitucibdn. p&g. 232.




ca tiene por mandante al pueblo, titular de la soberania del Es
tado, por cuya ra;&n los autores que citamos adiverten m&s ade~
lante: "Tal acto, del.mas alto contenido civico... asienta el-

principio de que la soberanfa tiene como fuentc original la vo-
luntad popular”.

De todo esto, desprendemos l6gicamente, que el Gnico -
responsable de la actuacifn del Ejecutivo es el Presidente de--
la Repfiblica, con exclusifn de los Secretarios de Estado. Pues
&éstos son nada més sus colaboradores los cuales, a diferencia -
del Estado Parlamentario, de donde son parte integral del Poder
Ejecutivo, se reducen solamente como hemos manifestado, a ele ~
mentos o colaboradores que auxilian al Preosidente de la Repfibli

ca en el desempefio de sus funciones. Los colaboradores o Secre

tarios de Estado, son distribufdos en sus funciones de la misma
manera del despacho de los asuntos pGblicos que se precisen en-
la Ley Org&nica del Ejecutivo; pero ademds, el Poder Ejecutivo-
Mexicano ha creado de manera directa unas veces y otras, do ma-
nera indirecta, a través de proyectos de Ley presentados al Do~
der Legislativo organisﬁos descentralizados, empresa del Estado,
fideicomiso del Estado, etc., de tal manera que esto ha dado =~-
orfigen, de acuerdo a la moderna doctrina de derecho administra-

tivo, a lo que se conoce con el nombre de Sector Paraestatal.
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SECTOR ESTATAL Y SECTOR PARAESTATAL.
1.- SECTOR ESTATAL.

El Sector Estatal, como lo hemos manifestado con ante-

rioridad, se forma exclusivamente por toda la maguinaria que in
tegra el orden jer&rquico més alto del Poder Ejecutivo es de ~-
cir, por el Presidente de la Repfiblica, los Secretarios y Jefes

de Esatado, y no como debe pensarse por el Gobierno Federal.

En efecto, debemos distinguir entre los conceptos Po-~
der Ejecutivo Federal y Gobierno Federal, pues ain, como suele-

suceder incluso en las esferas oficiales, no se asimilan ambos-

conceptos, como lo veremos en seguida: El Poder Ejecutivo res-

ponde a un concepto polftico .fundamentalmente, afin cuando tam -
bi&n jurfdicamente, que tiende a preservar el equilibric del ~-
ejercicio del Poder de mando del Estado; en tanto que el Gobier
no Federal, responde a la idea de direccifn total del Estado, o
dicho de otro modo, implica a la accién de regir o ejercer la -

Suprema Autoridad ejercicio de la soberanfa popular, a £in de -

lograr los cbjetivos del Estado gque ademds lo justifican. El-

Gobiernoc es ejercido, en los palses democrdticos como el nueou -
troc, por tres poderes, que son los instrumentos a través de los
cuales sc manifiesta la soberanfa del pueblo, lo que en otros -
términos significa que el concepto gobierno le dé mezclado sen-

tido jurtdico a la actividad realizada por los tres poderus, --




- 23 -

por esta razén es que Ignacio Burgoa ( 1 ), desarrolla el con--
cepto dentro del capitulo denominado las"Formas de Gobierno" en
el que involucra de manera general lo relativo a los Poderes --
del Estado y analiza la Divisifn de Poderes como nocifr funda -

mental de la democracia en los Estados Modernos.

Resumiendo, diremos que Poder Ejecutivo es solamente--

un aspecto de la Divisifn de Poderes y que Gobierno es la ac --

cibén directriz de los tres poderes, en ejercicio de la sobera =-

nia popular. Por lo tanto, la idea que se encuentra término Go

bierno, es dc caricter general que implica respecto a la accibn

del Ejecutivo, una relacibn de género a especie.

El titular del Poder Ejecutivo es de eleccibn popular,
precisamente por ser el titular a cargo de quien ge otorga el -
mandato Constitucional de Presidente de la Repfiblica, en tanto-
que los Secretarios y Jefes de Estado, reciben su nombramiento-
por designacifn directa del Presidente de la Repfiblica para tue

ellos colaboren con agquél, en la gestidn administrativa que por

mandato Constitucional le corresponde.

El Ejecutivo=-involucremos ahora al Presidente y a sun-

colaboradores tomando en consideraci®n la diversidad de ramas -

de la administraci6n PGblica sc crean comisiones autbnomas,

1) .~ Burqgoa Ignacio.- Derecho Constitucional Mexicano. pig. 527
y s8.

E
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las que por sus caracteristicas n§ caien de la esfera de aquél,
as{ como tal como lo dejamos advertido atr&s, crea entidades ju
" rtdicas de carfcter aut8nomo, con personalidad jurfdica y patri
monio propio que s1 escapan a la idea clfsica de Ejecutivo, ---

constituyendo de esta manera el Sector Paraestatal.

2.— SECTOR PARAESTATAL. .

Dentro de la nocifin Paraestatal, adquiere rango supre-~
mo la Descentralizacién, la cual puede ser segfin sostiene Gabi-
no Fraga ( 2 ); por regifn, por servicio o por colaboracibn, «~-

agregando Serra Rojas ( 3 ), una situacién intermedia y nebulu-

sa que la califica como Desconcentraci®fn.

La Descentralizacifn por regibn y por -colaboracifn la-
expondremos al final de este capftulo y a manera de apéndice -~
del mismo, pues no integran el concepto de Sector Paraestatal y

sin embargo, no dudarlo, son formas de organizacifn de la Admi-

nistracifn PGblica que se pueden soslayar.

En tanto que eri la Concentracifn Administrativa o Scc-
tor Estatal rige el principio de vinculacifn jer&rquica, en la-
organizacibn descentralizada no tiene ingerencia fundamentalmen
te en la llamada descentralizacién administrativa por serviciory
sin embargo, es necesario hacer notar que responde a un "modo -

de organizaci6n mediante el cual se integra legalmente una per-

2) .- Fraga Gabino.-Derecho Administrativo. p8gs. 209 a 241.
3) .~ Serra Rojas, Andrés.- Derecho Administrativo. p&gs.510 v gss.




sona jurfdica de derecho pfiblico por adminicular su funci®n y ~
realiza fines especificos del Estado, sin desligarse de la

orientacifn gubernamental, ni de la unidad financiera del mic -

mo”.

Hemos dicno que la descentralizacifbn presupone una —---

cierta autonomfa administrativa, una personalidad jurfdica y un

patrimonio propio. Analicemos ahora estos elementos.:

a) .~ AUTONOMIA.

La Autonomfa, desde el punto de vista juridico adminis
trativo es el relajamiento del principic de ‘jerarquia que rige-~

en la organizacifn de la Administracifn Central o Sector Esta -

tal, sin embargo, no se piense que ello implica una desvincula-

cibn radical, pues el s8lo término relajamiento que hemos usado
s6lo significa desvinculacifn del vinculo establecido entre la-
administraci®n central y la descentralizacibn, lo que dicho en-

otros términos es la supervivencia de de cierta relacibn entre

ambas esferas en las facultades que tienen el poder ejecutivo -
de control y vigilancia respecto de los organismos descentrali-

zados o mejor afin de todo el Sector Paraestatal.

Las facultades de control y vigilancia se encuentran--

establecidos en diversas disposiciones y legislaciones ( 4 ) y~

4) .- Ley para el control por parte del Gobiorno Federal, de Or-
ganismos y Empresas Descentralizadas:

Ley de Inspeccibén de adquisiciones, y Ley de Inspeccién de
Contratos y Obras PGblicas.




que contemplan los siguientes aspectos:

a) .- Organizacifn y estructuracifn de las entidades --
del Sector Paraestatal.

b) .~ Nombramiento de altos funcionarios de las entida-
des del Sector Paraestatal.

c) .- Determinacifn de objetivos o fines y realizacio ~

nes de los mismos, de las diversas entidades del Sector Paraes-
tatal.

d).- Manejo de los fondos econfmicos de las entidades~
del Sector Paraestatal, etc.

Estas facultades de Control y Vigilancia, las realiza-
el Poder Ejecutivo a través fundamentalmente, de la Secretarla-
de la Presidencia, de la Secretarfa del Patrimonio Nacional, de
la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico y de la Secretaria

o Secretarias de las cuales guarde similitud en sus actividades
la entidad del Sector Paraestatal de que se trate.
b) .~ PERSONALIDAD JURIDICA.

La entidad del Sector Paraestatal, fundamentalmente la

organizacifn administrativa descentralizada por servicio, {mpli



ca la creacifn de personas juridicas lo que nos obliga'a anali-~

zar qué se entiende por persona y la clasificacién de persona -
en nuestro derecho.

Persona o sujeto de derecho.- Hans Kelsen para encon--
trar qué es el sujeto de derecho, parte de su categorfa funda -
mental conocida con el nombre de imputabilidad juridica, segGn-
nos lo advierte Rolando Tamayo Salmar®fn, quien sostiene que "En
la medida en que 1las categorlas son principios tebricos que ex-
plican y hacen posibhle los juicios de conocimientos...

no son,-

en consecuencia,- excepcifn a formas puras que se sit@en mfg -~

alld o al margen de la historia"” asegurando m&s adelante:

"Las categorfas no son fantasmas mitolégicos que se encuentren-
por debajo © por encima de los juicios, las categorias son inma

nentes a aquéllas en la medida en que estas no son m&s que prin

cipios tebricos que las expliéuen". {5)

En efecto, desde este punto de vista de la imputabili-
dad se desprende la realidad hist6rica de la norma de todo dere
cho positivo posible, en virtud de lo cual la expresifn normati
va crea la virtud de lo cual la expresibn normativa crea la =---
atribucifn de la consecuencia de derecho, proveyendo a una enti

dad llamada Estado, de la posibilidad de sancifn que se encuen~

5) .~ Tamayo Salmerén, Rolando.- El Principio de Imputacibdn como

categoria de la Etica Transcendental cn la revista MESSIS
p&g. 131.




tra inpitcita en dicha concepcién, referida sieﬁpre a un sujeto,

( 6 ) de donde desprendemos en el fondo dos distinciones de man

dato contenidas en la norma, a saber: El Estado a cuyo cargo -

estf lograr la especificacién del derecho y el mandamiento inct
lume del orden juridico, por cuya razén &ste debe aplicar la --

sancifn; y el sujeto que hiere el orden jurfdico y a quien se -

debe aplicar la sancifn correspondiente.

Por las consideraciones anteriores Hans Kelsen se re--
fiere al sujeto de la imputacibén jurfidica o sujeto de derecho,-
como un centro de imputacién del conjunto de deberes y obliga -
ciones juridicas establecidas, segln ensefla en su clase y en su

libro el Maestro Manuel Tera&n Mata". ( 7 )

.

La f6rmula de Kelsen, parece que envuelve a las perso-
nas fisicas y morales y sobre cualquier divisién respecto del -
sujeto, por.tratarse de una concepcién jurfdico~-normativo; sin-
embargo, asevera el Dr. Reynoso ( 8 ), que tal nocifn es una --
construccidn artificiosa y atentativa contra la persona, pues--
admite la posibilidad de que el orden jurfdico designe como su-
jeto de derecho a seres no personales,cuando los Gnicos que son
susceptibles de merecer ese rango de sujetos de derecho son las

6).-
7).~

Kelsen Hans.-Teorfa Pura del Derecho, pig. 18 y ss.

Ter&n Mata, J.M.- Apuntes de su clase de Filosoffa del De~
recho 1971, Filosoffa del Derecho. p&g. 100.

8) .- Reynoso, Luis.- La Teorfa Pura del Derecho de Hans Kelsen,
plgs. 42 y 48,



personas. Por otro lado, elimina el problema desde un punto --

esencial de la responsabilidad que todos los sujetos tienen de-

rivada de su conducta, para circunscribir todo a una pura y sim
ple accibén del Estado.

Nosotros nos inclinamos a considerar como sujeto do---
derecho inminentemente a la persona, desdefiando las teorlas rea
listas organistas de las personas morales y pensamos con Precia
do Hern&ndez ( 9 ), que todas las personas figicas como morales

son realidades innegables decl género humano y por consecuencia-
del derecho.

El Derecho Mexicano ( 10 ), considera como sujeto de -
derecho a las personas fisicas y morales, incluyendo dentro de-

estas Gltimas a las corporaciones de car&cter pGiblico reconoci-
do por la lLey.

Respecto a la facultad de crear a dichas personas pfl-

blicas o entidades descentralizadas por servicio, existe una --

distincibn, a saber: se crea por el Poder Legislativo.

La Ley para el control, por parte del Gobierno Federal

9) .- Preciado Hern&ndez, Rafael.- Lecciones de Filosoffa del De
recho. pag. 31.

10).- Articulo 25 del C8digo Civil Vigente.




de Organismos Descentralizados y Empresas de Particiﬁééi&n Esta
tal ( 11 ), establece que dichas personas piblicas pueden ser -

creadas por el Poder Legislativo o por decreto del Ejecutivo.

Dice Serra Rojas, que tal dispduici&n que faculta al--

Ejecutivo para crear organismos descent:d&izados "es inconsti-

tucional por que, el Congreso de la Unién\no puede delegar sus-

facultades legislativas de tanta trascendencia como es la crea-

cibén de organismos descentralizados Federales" ( 12 ), pues -

llevarfa al absurdo de pensar que mediante un decreto fuera po-

sible crear también organismos descentraljizados por regién y --
aGn colaboracidn.

De igual manera serfa absurdo de¢jar al Ejecutivo la --

facultad de crear organismos descentralizados por servicio tan-

importantes como la U.N.A.M.; Banco de Mtxico; Nacional Finan

ciera; I.M.S5.S.; y otros, los cuales se encuentran regulados -

en esta hipbtesis, por simples decretos.

Otro argumento mis, es considerar (ue el Estado, como
persona moral puede crear personas jurfdicas a través del Con -

greso de la Unibén, pues el ejecutivo como e¢l jurisdiccional ---

son nada més organos ejecutores del derecho y no creadores del-
mismo.

11) .- Artfculo 20 de la Ley para el control por parte del Go --

bierno Federal de Organismos Descentralizados y Empreosas-
de Participacién Estatal.

12).- Serra Rojas, Andrés, Ibidem. pdg. 399.




. Sea como fuere, lo cierto es que las instituciones des
centralizadas por servicio en México creadas indistintamentc --
por el Poder Legislativo o por el Poder Ejecutivo, y regidas, -

consecuentemente, por leyes org8nicas y por decretos segin haya

sido el acto jurfdico que les haya dado vida.

Desde luego &ste acto es criticable pues evidencia la-
propencién, cada vez m#s sefialada por parte del Ejecutivo Fede-
ral de absorber e invadir facultades gque constitucionalmente no
le corresponden, dafiando con ello el principio de Divisién de--
Poderes que conforme a la parte org8nica de la Constitucién Fe-
deral de la Repfiblica y asentuando, por ende, la exaltacién de-
un sistema presidencialista absoluto e intolerable que no co —--
rresponde a la realidad jurfdica de México aunque sf, nos esti-
ensefiando, una tendencia cada vez mayor de crear un sistema ju-
ridico consuetudinario paralelo al sistema escrito que nos rige

Yy que, en el futuro de no deducirse puede crear un conflicto en
tre ambas Srdenes.

Desde luego, si un organismo es creado por una Ley nos
encontramos en presencia de una situacibébn jurfdica y politica,-

pues logra escapar a los vafvenes politicos propios de lo que -

en México se ha dado por llamar "cambio de r&gimen", precisa -

mente porque, segln la doctrina técnica jurfdica y el mandato -

constitucional ( 13 ), una Ley s6lo puecde ser abrogada o deroga

13) .- Artfculo 70 Constitucional.




da por otra posterior que asf lo sefiale de manera expresa o que.
sea total o parcialmente incompatible con la anterior y no por-
un decreto, afin cuando este fucra de cualquiera dec las C&maras-
( 14 ), pues aquél es un acto jurfdico yeneral, abstracto, im--
personal, concreto, posiblemente personal y obligatorio, es de-
cir, que precisamente por el tfansito de lo general a lo parti-
cular es que no puede un simple decreto efectuar de ninguna ma-
nera a una Ley, de donde se deriva, como ya lo habfamos manifes

tado el Ré&gimen de Seguridad Jurfdica y Politica de los Organis

mos descentralizados.

Los sostenedorxes del criterio establecido por la lLey -
para el Control, por parte del Goblerno Federal, de Organismos-
Descentralizados y Empresas de Participacibn Estatal, argullen-
que el Ejecutivo Federal puede lfcitamente crear organismos des
centralizados, con base en supuestas facultades administrativas;

sin embargo, no pueden localizar en la Constitucifn su fundamen

to jurfdico, precisamente porque no lo tiene.

Lo que sucede es que, el Poder Legislativo, una vez --
que crea una entidad o Institucibn Descentralizada, puede dele-

gar al Ejecutivo la facultad de reglamentar su estructura y fun

cionamiento, lo cual es comprensible a la luz del artfculo 89--

de la Constitucidn, pues estar@ ‘“ejecutando" una Ley en senti-

14.- Rabasa, Emilio, O. y Cahallero, Gloria. Ob. Cit. plg. 83.
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do material y £ormal; pero de esta situacibn, que es legitima,-
no se puede derivar esa pretendida facultad administrativa ~=--
creadora de actos pﬁblicos, por mis que se quiera apoyar dicha-
posicibn en la doctrina de la temperamentacifén de las funciones
del Estado, pues &sta sb6lo finca las relaciones de colahoracién

entre los Poderes y no procura la invasién de facultades formal

y materialmente hablando.

Es recomendable, insistimos, que el Ejecutive cumpla -
con las disposiciones de nuestra Carta Magna y regularice la si
tuacién jurfidica de origen de los Organismos Descentralizados -~
que ha creado por decreto, enviando al Legislativo sendos pro -

yectos de Ley, pues afin cuando en nuestro medio no puede suce -
der.

Hipotéticamente se plantea la posibilidad de que, par-

tes interesadas, incluso en el orden jurfdico, pueden impugnar-

la legalidad del acto creador de dichas personas p(Gblicas, colg

cando al Poder Judicilal, dada la tradicién de "Facto", en ol -~

predicamento o conflicto valorativo de preservar la legalidad -
del palis, en cuyo casoc quedaria en entredicho el Ejecutivo Fede
ral, o de preservar el interés politico y metajuridico de é&ste,

quedando en entredicho la dignidad de la judicatura mads elevada
de México.
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C) .- PATRIMONIO PROPIO O REGIMEN FINANCIERO.

El artfculo de la Ley para el control a que nos hemos-

estado refiriendo, de acuerdo a la doctrina de Derecho Adminis-

trativo, que el pat;imonio de los Organismos Descentralizados =
se integran o constituyen total o parcialmente con fondos © bie
nes federales o de otros organismos descentralizados, asignacig
nes, subsidios, concesiones o derechos que le aporte u otorgue~-

al Gobierno Federal con el rendimiento de un impuesto especffi-
co.

Esto quiere decir, por tratarse de una persona moral--
de carfcter p@blico, en los términos establecidos por los artl-

culos 73, Fracclones X, XXV, XXX; 28, 90, 92 y 123, apartado --
"A", Fraccifn XXXI Constitucionales, el Estado, a través del --
Ejecutivo Federal le dota a los organismos descentralizados de-

una Patrimonio propio, cuyo origen es el propioc Patrimonio del-
Estado.

Para comprender m&s claramente este tema, serd necuga-
rio estudiar lo m&s brevemente y a manera de paréntesis, el ré&-
gimen patrimonial del Estado, pues es de éste de donde se deri-
va el Patrimonio,de los Organismos descentralizados por servi -

cio, para pasar luego al sistema o régimen financierc al que ~--

se encuentra sometido.




81i el concepto de patrimonic en el derecho privado ha-

- sido definido por Gutifrrez y Gonz&lez como el “Conjunto de bie
nes, derechos y obligaciones suuceﬁtiblea de valoracifn pecunia

ria o moral” ( 15 ), en el Derecho PGblico adquiere otra conno-

tacién, cuyo sentidoc es m&s completo.

En efecto sostiene Bustamente ( 16 ), la nocién de pa-
trimonio del Estado no puede cefiirse a las directrices del dere
cho privado, pues responderfa a una cohcepciGn individualista--

del Estado Politica que ha quedado superada por el Estado moder-

no, cuyo sentido es de car8cter colectivo. E1l Patrimonio, de -

esta suerte debe entenderse, sostiene, como "el conjunto de bie
nes y derechos, recursos e inversiones, que como elementos cons
titutivos de estructura ‘social o como resultado de su actividad
normal ha acumulado el Estado'y posee a tftulo de duefio o pro-~
pietario para destinarlos o efectuarlos en forma permanente, a-
la prestacién directa o indirecta de los Servicios PGblicos a--

su cuidado, 0 a la realizacifn de sus objetivos o finalidades -

de Polftica Social y Econbmica", lo cual se entiende perfacta -

mente, si consideramos con Heller ( 17 ) que la finalidad del -

Estado ll&mese bien comin, como la doctrina tradicional la cual

es una conexifn 16gica de cardcter histbrico, que le da "Senti

do" al Estado y lo justifica al mismo tiempo.

16) .~ Bustamante, Eduardo.- Revista Patrimonio, No. I, Sria,
del Patrimonio Nacional, 1960.

17.- Hellor,

Hermin.- Teoria del Estado, pig. 61 y ss.
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De todas estas concepciones que enlazadas nos da idea-
clara de lo que es el patrimonio del Estado y su justificacibn-
en atencién al fin o sentido del Estado, Serra Rojas, adviorte-

claramente los elementos que integran dicho concepto de patri -

monic, de la siguiente manera:

a) .- Un conjunto de bienes, recursos e inversiones y -
dem8s derechos sobre las cosas.

b) .~ Que se valoren pecuniariamente y estimula el in -
tercambio o tfafico de bienes.

c) .~ Afectados a una finalidad pGblica, interés gene--

ral o utiiidad pGblica, que se traduce en la prestacibén de ser-

vicios a cargo del Estado;

d).~- Y forma una unidad, de la cual es titular el Eata

do o las entidades pQblicas por 81 creadas o reconocida". ( 18 )

Ahora bien, los elementos econfmicos de los cuales dis

pone el Estado para constituir el Patrimonio de los organismos~

Descentralizados, son aquéllos que, dentro de la clasificacibn~

gencral de los bienes, reciben el nombre de bienes del dominio-

plblico, los cuales pueden ser materiales ¢ inmateriales, es de

cir, cosas que se encuentran dentro decl dominio del Poder PGbli

18) .- Serra Rojas, Andrés.- Derecho Administrativo. pég. 860.
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co y Defechos del mismo, susceptibles de valoraéiénvpecuniat131
. y aunque la defin%cién tradicional del patrimonio que hemos se-
fialado en el primer término inclusive a la obligacién, serfa --
il6gico pensar qﬁe éstas forman parte del patrimonio de un orga
nismo descentralizado al momento de su nacimiento, puls éste --

aparecerfa con un mal de origen, a saber: cargas financieras --

que soportar.

Por otro lado, segfin un criterio mfs o menos extendido,
el patrimonio e incluyamos en &1 al del Estado, se constituye -~
Gnicamente por Derecho y Obligaciones; desda este punto de vis-
ta, tendrfa que incluirse al conjunto de bienes, recursos, in -
versiones, etc., a los que hacen referencia Bustamante y Serra-
Rojas que hemos citado lineas anteriores como un conjunto de --
Derechos con significacifn econfémica de disposibilidad de los -
mencionados bienes, recursos, inversiones, etc., cuyo fundamen-
to se encuentra, constitucionalmente hablando, en las diversas-
disposiciones que sobre la materia establece nuestra Carta Mag-

na fundamentalmente en los articulos 27, 28 y 31 por cuya vir--

tud dicho patrimonio se encuentra sujeto a un régimen jurfdico-

especial de Derecho PGblico.

El Patrimonio del Estado se descompone en dj/versos Pa-
trimonios especificos previstos por la propia Constitucidédn, ta-

les como los llamados Patrimonio de la Federacién, Patrimonio -

de las entidades Federativas, Patrimonio de los Municipion, pa-




trimonio de los Organismos Descentralizados por Servicio, Patri

monio de las Empresas de Estados, Patrimonio de Empresas Priva-
das de Interés Pdblico, etc.

Por otro lado, el Patrimonio del cual dispone el Esta-
do para integrar el Patrimonio de los Organismos Descentraliza-
dos es el que Serra Rojas, califica de Patrimonio de Inversién-
y Patrimonio de uso, quedando intocado el que tamhién califica-~-
de Patrimonio Intransmisible; sin embargo, no se vaya a pensar-
que debido a esta clasificacibén u otras, se den en el Estado, -
éeal y efectivamente diversos patrimonios, sino que se trata --
m4s bien, considerando el criterio ya citado de Bustamante y Se
rra Rojas, de una Universalidad en manos del Estado que en fun-
cién de una clasificacibn y Gerarquizacibn de fines y objetivos
especificos de la actividad administrativa del Estado, es que -
se crean diversos regimenes especiales de Derecho a los que se-
habr&n de sujetar dichos patrimonios, pero conservando siempre,

insistimos, la unidad que presupone el principio de universali
dad del patrimonio del Estado.

si por una parte el Patrimonio del Estado se encuentra

sujeto a un R&gimen Jurfdico Especial de Derecho PGblico, es---

que &ste presupone, como sustrato suyo, un régimen financiero -

también, especial, lo que significa por otra parte, que ol Pa -

trimonio de los organismos descentralizados se cencuentra sujeto




a un Régimen Jurfdico de contenido financiero taibién especial.

Gabino Fraga A este reapécto hace un an&lisis muy intg

resante, cuyas caracterfsticas nos impiden hacer de &l una in

terpretacifn, por lo que, con la prudencia necesaria lo habre
mos de transcribir.

"El Estudio del Régimen Patrimonial de los Estableci

mientos PGblicos, implica la necesidad de hacer el estudio de

la personalidad jurfdica y de la capacidad atribufda a dichos
establecimientos.

"El Cc6digo Civil para el Distrito Federal dispone en

su articulo 25 gque "son personas morales: I.- La Nacibn, los--

Estados y los Municipios; II.- Las dem#s corporaciones de car&c

ter pGblico reconocidas por la Ley.

"Estimamos que, dentro de la segunda fraccifn del ar--

ticulo transcrito gquedan inclufdos los establecimientos que nos

ocupan. Creemos, s8in ehbargo, que los términos tan amplios de-~

la misma fraccifn pueden abarcar no s6lo los establecimientos -
pGblicos cuyos caracteres, como parte integrante de la organiza
cibn administrativa, hemos expuesto en los puntos.anterioren, -

sino que también quedan comprendidas las instituciones de queo -

m&s adelantc habremos de ocuparncs y que, formadas por particu-




lares, colaboran en las operaciones de consulta, decisibn, o -~
ejecucifn que integran la funcién administrativa del Eétado. -

Nos referimos a Organiihciones como la C&mara de Comercio, las-

Asociaciones Agrfcolas, etc.

*El mismo Titulo segundo del Libro Primero del C6digo-
Civil de que forma parte el artfculo 25 citado, establece el ~--
régimen general de las personas morales, d&ndoles capacidad pa-

ra ejercitar todos los derechos necesarios para realizar los fi

nes de su instituciétn {( art. 26 ) y previniendo que actuar&n -

por medio de los 8rganos representativos que establezcan la Ley

( axt. 27 ), siendo &sta la que determinar& el ré¢gimen especial
de la Institucidn ( art. 28 ).

"Los preceptos que acaban de citarse demuestran que en
esta materia la regla que debe aplicarse es la de considerar ii

mitada la capacidad a la especialidad del objeto de los estable
cimientos.

"As{, el articulo 27 de la Constitucibn Federal deter-

mina en la forma siguiente la capacidad de adquirir bienes ral-

ces: "Las Instituciones de Beneficencia PGiblica o Privada que-

tengan por objeto el auxilio de las necesidades, la investiga -

cibn cien€ifica, la difusifén de la ensefanza, la ayuda recipro-

ca, de los asociados a cualgquiexr otro objeto lfcito, no podrén

adquirir m&s bienes rafces que los indispensables para su obje-

to inmediato o directamente destinados a €l; pero podrén adqui-
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rix, teﬁok y administrar, capitales impuestos sobre bienes rat-~

. ces siempre que los plazos de imposicién no excedan a diez

afios®. ( Art. Cit., Fr. III ).

La Fraccién 1V del mismo artficulo dispone; "Fuera de--
las corporaciones a que se refieren las Fracciones III, IV y Vy
as{ como de los nficleos de poblaéién... ninguna otra corpora --
cibén civil podr& tener en propiedad o administrar por s{ bienes
ralices o capltales impuestos sobre ellos, con la Gnica excep --

cién de los edificios destinados inmediata y directamente al ~
objeto de la institucidn".

El alcance de las dos fracciones, on realidad, se de -~

termina por la excepcifn que la ltima de ellas designa en es-

tos té&rminos: "Los Estados, el Distrito Federal lo mismo que -

los municipios de toda la Repfblica, tendr8&n plena capacidad --

para adgquirir y poseer todos los bienes ralfces necesarios para-

los servicios plblicos".

De esta excepcifén se desprende que el término de corpg
racifn civil que emplea la fraccidn VI, abarca en realidad a to
das las instituciones, cualquiera que sea la forma de su organi

zacibn, gque tenga una personalidad juridica otorgada por la ---
Ley.




Finalmente, el CBdigo Civil hace referencia a los esta

blecimientos p@blicos, considerados con esta denominacifn, en -

los siguientes preceptos:

"Art. 1329.- La herencia o legado que deja a un esta -
blecimiento pGblico, imponiéndole algln gravamen o bajo alguna-

condicibn, s6lo ser&n v8lidas si el Gobierno las aprueba®.

"Art. 1668.- Las personas morales capaces de adquirir-
pueden, por conducto de sus representantes legitimos aceptar o-

repudiar herencias; pero trat&ndose de corporaciones de car&c -

ter oficial o de instituciones de beneficencia Privada, no pue

den repudiar la herencia, las primeras sin aprobacién judicial,

¥ las segundas sin sujetarse a las disposiciones rclativas de -

la Ley de Beneficencia Privada. Los establecimientos p@blicos-

no pueden aceptar nl repudiar herencias, sin aprobacién de la -

autoridad administrativa superior de quien depender.”

En este precepto aparecen las corporaciones oficiales-
como distintas de los establecimientos plblicos, apareciendo —--

confirmar la idea que expusimos al hacer el comentario del ar -

ticulo 25 del CBdigo Civil.

"Art. 2935.~ Tienen derecho de pedir la hipoteca nace-




saria pita qeguridad de sus créditos... V.- El1 Estado los pue ~
"blos y los establecimientos plGblicos, sobre los bienes de sus -

administradores, para aéegn:at las rentas ,de sus respectivoag~--

cargos”.

Adem8&s de los bienes que constituyen el Patrimonio de-
los establecimientos pGblicos, las leyes que los establecimien-
tos les otorgan determinados recursos financieros para su soste

nimiento total o por lo menos para la ayuda de ese sostenimien-
to.

Por lo regular, el presupuesto de los establecimientos

pGblicos, se encuentra separado del presupuesto general de la -
administraciébn.

Existen casos en que el establecimiento pGblico presta
servicios renumerados, y en tal caso puede llegarse hasta la se
paracién completa del presupuesto especial del establecimiento-
del presupuesto general del Estado, constituyendo entonces el -
presupuesto inicial, qné consiste en que el establecimiento ---

cubra sus gastos con sus propios ingresos.

Cuando el servicio no es remunerado o‘cuando los ingre
sos son insuficientes entonces el presupuesto del establecimien

to pGblico se completa con las subvencicnes que el Estado otor-
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ga, lo cual da lugar a que el propio Estado se reserve ciertas-
facultades para vigilar la distribucibn de los fondos con que -

auxilia el establecimiento de gue se trata.

Respecto al régimen patrimonial y financiero de los us
tablecimientos pGblicos, el Derecho de 13 de Marzo de 1959, pu-
blicado en el Diario Oficial de 31 de Diciembre de 1974, crea-
una Junta de Gobilerno de los Organismos y Empresas de Estado,--

dependientes de la Secretarla del Patrimonio Nacional, integra

da por cuatro miembros permanentes que son: Los Secretarios -~

del Patrimonio Nacional que fungir& comc Presidente, y de Ha =~=
cienda y Cré&dito Piblico, el Subsecretario del Patrimonioc y ¢l=-
Director General de la Nacifén Financiera y 18 alternos que se--
r&n los secretarios y jefes de Departamentos de Estado, y los--
directores de Petr8leos Mexicanos y del Banco de Mé&xico que se-
rén citados cuandoc se traten asuntos relacionados con empresas-
cuyas funciones sean conexas con las de las dependencias a su -
cargo. Se sefialan a la Junta de Gobierno, entre otras, las gi-
guientes funciones: proyectar las normas para el control, para-
la organizacibn y operacibn y para la autoridad de los organis-
mos descentralizados y Empresas de Participacién Estatal; emi -
tir opinién sobre los programas generales de actividades y go -
bre los aspectos financieros de dichos programas, asi como 80 -

bre los presupuestos perifdicos de gastos y costas de operacifn

de dichos organismos y empresas; proponer al Ejecutivo Federal-

i



y con su hutqriiaciGn promover la supresifn, disolucifn o liqui
dacifén de los organismos o empresas, el rescate de los recursos
o bienes patrimoniales-que ellas manejen o administren o el ---
traspaso o venta de las participaciones que dentro de su capi -
tal represente el Gobierno Federal cuando haya desaparecido, -
-la funcifén de interé&s general que tengan encomendada o no la -~
desempefien adecuadamente, cuando hayan cumplido las finalidades
de promocifn del desarrollo econbmico que dieron luga; a su ---
creacibn; cuando sin perjuicio del interés general sus activida
des pueden ser desempefiadas licitamente por empresas privadas =~
o cuando sus funciones puedan ser realizadas mejor o m&s econ’-

micamente por alglin otro organismo o empresa creado o por crear

( arts. 1, 2, 3 , ¥ 5 ). Quedan excluidas de las disposiciones

de control que el decreto establece las instituciones de cré&di-
to y seguros por estar sometidos a la vigilancia de las Comisio

nes Nacionales Bancaria y de Seguro respectivamente ( art.

5,-=
Fraccibn 1I y 9 ).

La unidad que constituyen, pues la autonomfa, la perso
nalidad jurldica propia -y el patrimonio, es lo que se conoce --
con el nombre de Institucidn Descentralizada y como ha quedado-
expuesto en lineas anteriores, hablar de autonomfa entraténdo-
se de estas instituciones no significa de ninguna manera que --
nos estemos refiriendo a ninguna entidad polftica y jurfdica --

distinta radicalmente del Estado, o a un Estado dentro do otro,
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sino que se conservan entre la administraci6n centrail 9 la des~

centralizada un conjunto de vinculos que se conocen con el nom-

bre de "control y vigilancia", como ya lo dejamos expuesto, o-

sea, que en tanto que en la Administracién Central encontramos-
una relacidn de jerarqufa entre sus diversos &rganos, entre di-
cha administracién y la descentralizada, la relacidn jer&rquica
queda totalmente destrufda, gquedando en su lugar un tipo nuaevo-
y distinto de relacibn, que es, precisamente la de control y vi
gilancia por otra parte del Ejecutivo Federal, respecto de las~-

Instituciones Descentralizadas, lo que justifica en una buena -

medida en nombre de la Ley que regula dichas relaciones y que -

con anterioridad hemos citado, a saber: Ley para el Control --

por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentraliza

dos y Empresas de Participacifén Estatal. Sin embargo, bien va-

le la pena destacar una critica a dicha denominacifén: La Ley -~

confunde, inexplicablemente, el concepto Gobierno y el concepto

Ejecutivo. El primero denota una accién de dirigir en la tota-

lidad los &mbitos del Estado, es decir, al conjunto de acciones
realizadas por el Poder Legislativo, por el Poder Ejecutivo y =

por el Poder Judicial, con el propbsito de dirigir los destinos

del Estado. El1 Poder Ejecutivo,

como se puede ver claramente,-
es s8lo un Srgano o poder del Gobierno, con tareas especificas-

denominadas funciones, si bien atemperamentales; pero que lo =--

singularizan respecto de las tareas o funciones do los demis po
deres.




En lo que se refiere a la personalidad jurtdica, sélo-
nos resta insistir que, el Poder legislativo es el Gnico con fa
cultades constitu;ionales para crear personas jurfdicas de dere
cho p@blico y no el Poder Ejecutivo, quien s8lo tiene la facul-

tad y la obligacibn de concretar la disposicibn

legislativa -
en el &mbito administrativo, como sostiene Kelsen ( 19 ), prove
yendo a su exacta observancia, ahnque clara, tiene la posibili-
dad constitucional de intervenir en el proceso legislativo, tan
to presentando ante este iniciativas de Ley, cuanto sancionando
o vetando la aprobacifn de la Ley, hecha por el Poder Legislati
vo, es decir, que en realidad no necesita @l Poder Legislativo-
para dar facultades al Ejecutivo, que no leo corresponden por la
propia naturaleza de sus funciones, so protoxto del principio -
de temperamentos, como tampoco necesita el Ejecutivo de trasge-
dir las disposiciones constitucionales para crear, so pretexto-
del invocado principio de temperamentos, Instituciones Descen -
tralizadas.. Ahora, si el Ejecutivo §esea seguir con la misma -
lfnea de conducta que hasta ahora, puede presentar al Congreso-
una iniciativa de reforma Constitucional, que evidenciarfa, so-
lamente la realidad politica de centralismo que caracteriza a -

los Gltimos regimenes ejecutivos que ha tenido el pafis.

En lo que se refiere al Patrimonio, nos parece muy

19) .~ Kelsen, H. Teorila General del Estado. p&g. 271.




En lo que se refiere al Patrimonio, nos parece muy ---
acertada la posicifn del Ejecutivo, de vigilar el manejo de los
fondos pfiblicos, a pesar de lo cual se dan situaciones ilfcitas

bastante lamentables, pero en menor proporcién quizids, que an -
otra &poca.

d) .~ DESCENTRALIZACION POR REGION Y POR COLABORACION.

Tal como lo dejamos advertido al principio de aste ca-
pitulo, la descentralizacifn por regisnlo mismo que la descen -
tralizacién por colaboracié4n va a ser ahora expuesta, aclarando
que de manera muy suscinta, pues no es el prop8sito ‘del presen-
te trabajo resolver los problemas jurfdicos que plantean, sino-

tan s88lo fijar nuestra atencifn, de manera preponderante en la-

descentralizacifbn por servicio.

Segfin sostienen la mayorfa de los autores, ( 20 ), la-

descentralizacién por regifn tambi&n conocida por descentraliza-
cibébn polftica, responde al principio invocado por Fraga, do de-

mocratizacién del pueblo y, a una intencibén de autogestibn y au

tosatisfaccibn de sus necesidades municipales, para lograr de-

esta manera un equilibrio politico, financiero y econbmico del-

pais, E1l articulo 115 Constitucional establece que "Los Esta
dos Federados adoptardn, para su régimen interior, la forma de-

20) .~ Acosta Romero Miguel.- Fraga, Gabino, Ob. Cit. Serrn Ro-
jas, Ob. Cit.
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adoptarén, para su régimen interior, la forma de Gobiernoc repu-
blicano, representativo, popular, teniendo como base de su divi

8i6n territorial y de su organizacifn polfitica y Administrativa

El Municipio Libre conforme a las bases siguientes;"

Para que los municipios-cumplan con los propbsitos sc-
fialados con anterioridad y que son a los que hace referencia el
Maestro Fraga, la propia Constitucifn establece en el articulo-
anteriormente sefialado, que cada municipio manejar& libremente-
su hacienda y que tendr& personalidad juridica propia. La rea-
lidad histérica es que no tiene hacienda propia, pues los im --
puestos muﬁicipales no logran cubrir las necesidades que tienen
pues sobre sus causantes gravitan adem8s impuestos concurrentes,

tales como los de car8cter federal y los d¢ carfcter estatal, -

es, en otros términos, imposible la autosatisfaccidn de la nece
sidad municipal.

Respecto a la participacifn democr&tica, hay bien poco
que decir, puesto que la abstenci6n en el sufragio que en QGlti-
mas campahnas electoraleé se ha sehalado particularmente es de -
tal dimensién que de ninguna manera se puede decir que el pue--

blo participe en la vida polftica del municipio, ni en la acti-
vidad electoral, ni en la gestifn pGblica. '

Refir8monos a la Descentralizacibn por colaboraci6bn. -




Esta forma de Descentralizacifn tiene diversos matices, que van

desde los otéanismds que por disposicifn legal deben constituir
los particulares y que son &6rganos consultores del gobierno, --
como las C&maras de Indpstria y de Comercio, hasta aquéllas or-
ganizaciones privadas que desahogan en cierta manera y medida -
las obligaciones del Poder PGblico, de proporcionar servicios--
que constitucionalmente le corresponden pero que pueden ser de-
legados o concesionados, si se quiere usar este lenguaje, tales
como las instituciones educativas incorporadas a los sistemas--
jurfdicamente regulados por el Estado. Una Asociacibn Civil --
buede, si asf lo establecen sus estatutos, cuando la Ley no pre
venga nada ser un 68rgano descentralizado por colaboracibn, lo -
cual ser§ Gnicamente por voluntad de los particulares que la in
tegran. OCtro problema ser&, en el orden préctico, que el Go --

bierno del Estado haga uso de su colaboracifn y buena voluntad.

Como se puede apreciar, estas formas de Descentraliza-
cién no son precisamente las que revisten mayor importancia en-
el presente trabajo, pues por un lado no es de Derecho Polftico

y por otro lado, tampoco lo es de Derecho de la Administracibn-
Educativa.
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e) .~ CRITICA DE ACOSTA ROMERO.

Por su parte, Miguel Acosta Romero, considera que ¢s -
muy lamentable que los m&s importantes autores de Derecho Admi-
nistrativo habidos en M&xico, refiérese fundamentalmente a Gabi
no Fraga y Andrés Serra Rojas se-hayan inclinado tan demasiado-
en serio por la Doctrina Francesa de la Descentralizaci6n sin--
detenerse a analizar a fondo el problema que entrafa, pues con-
siderar que la Descentralizacifén Administrativa admite una cla-
sificacifn en "por Regidn, por servicio y por colaboracién"”, es

no fijarse en la realidad de la naturaleza de tales Institucio-
nes.

En efecto, sostiene, la Descentralizacibn por regifén -
se encuentra constitucionalménte requlada en el articulo 115 de
nuestra Carta Magna, disposicifén de la que se percibe claramen-
te los matices tipicamente pozlfticos, es decir, que cuando ---
el mencionado artfculo establece que la organizacibn de los Es-
tados que imtegran la Federacifn Mexicana, tendr&n como base al
Municipio Libre, expresi6n de la minima organizacién territo --
rial, polftica y administrativa y, como admite expresamente el-
Maestro Gabino Fraga, esto es una actitud por lograr una verda-
dera participacifn democr&tica del pueblo de la municipalidad,-
es evidente que se trata de una organizacifn fundamental politi

ca tal como lo sostenemos en lineas anteriores siquientes on es




to a Acosta Fomero, pues efectivamente, no se percibe mis de =-

una descentralizacién politica de caricter territorial y muy re

motamente de caricter administrativo. Adem&s como en lfneas -~

precedentes lo hemos sostenido, en la realidad préctica, no pue
de funcionar el municipio mientras subsista una fuerza centra--
lista el Poder Politico y del Poder Administrativo en nuestro -
pals, que contrarfa flagrantemente las diversas disposiciones-~
constitucionales que sobre la materia se encuentran consagradas
en la Constitucifn y, por lo tanto, pese a la declaracibén del -~
mencionado artfculc 115 Constitucional y pese a la Doctrina ~--
imperante en nuestro medio, la Descentraliznci6n por regibn no-
corresponde a la realidad, es decir, que la Ley por Suprema que
sea y la Doctrina no le otorgan su naturaleza a los fenfmenos -
sociales y politicos que se dan en la realidad, o en otros tér-
minos, la realidad social es la que determina la naturaleza de~
las Instituciones reales, las que no siempre corresponden al me
nos en nuestro medio al orden juridico y que sin embargo son ~-
sostenidas por el Poder Politico y Piblico mds importante del -

Patls, alin cuando ello signifique un ataque grave al ordenconsti
tucional.

El Municipio es una forma de organizacifén polftica del
Estado Federal Mexicano; pero no una forma Descentralizada de -

la Organizacifén Administrativa del mismo.




Por lo que hace a la DescentralizaciénApor colabora --
ci6n, el propio Acosta Romero se pronuncia en contra de conside
rarla con tal naturalezi, pues estima y con razén, que es falso

que losg particuléres puedan, en un momento dado y por propia --

iniciativa, desempefiar funciones pfiblicas eminentemente, pues--
&stas son de car8cter general y en beneficio de la colectividnd,
con base en un principio temporai de oportunidad, las, organiza-
ciones privadas como las C&maras de Industria y del Comercio no
son constitufdas tanto por la voluntad de los particulares lla-
mados Industriales y Comerciales, como por disposicibn especifi
ca de la Ley y por otra parte, no son organismos que realizan -
una funcibn pGblica en beneficio general, sino que se constitu-
yen en beneficios sectorial de industriales y comerciantes y,--
por 1o que se refiere al sentido de consultorios del Gobierno -
del Estado, es falso gque cumplan con dicho sentido de su actua-
cién pues la realidad de las cosas demuestra claramente que sus
opiniones no pueden ser contrarias a los intereses de sus sectg
res, menos afin en nuestros dfas en que el Estado refiédome a to
dos 1los Estados del Mundo y fundamentalmente al Mexicano tiende
de manera cada vez mas clara a un mayor intervencionalismo do -
Estado no, de cuando no, de plano a una franca socializacibén; -
recubrdese la tendencia colectivista actual de materia agraria,
el sentido real del artfculo 123 Constitucional, etc., la que -

por propia naturaleza es contraria a los intercses privadou.




De lo anterior nos percatamos claramente que, la llama

da descentralizaci8n por colaboracin no tiene tal naturaleza -
administrativa y s{, por el contrario, son organizaciones de--~-

carfcter privado que mafosamente pretenden colaborar con el Go-

bierno del Estado, con el fin de controlar en cierta medida las

digposiciones gubernamentales que puedan lesionar los intcreses

sectoriales que constituyen su verdadera esencia.

Como se puede ver, de lo anterior es clara la conclu -
5i6n de que la descentralizacibn en Mé&xico Gnicamente se refie-
re a la denominada por servicio y no otra, pesc al contenido --
de las disposiciones que las regulan y a la opini6n de los doc-

trinarios que siguen en M8xico la doctrina francesa, que es ===

inoverante en nuestro medio.




CAPITULO TERCERDO

REGIMEN JURIDICO-LABORAL DEL SECTOR PARAES
TATAL.

1.~ Planteamiento del problena;

2.- Apartado "A" del Articulo 123
Constitucional;

3.~ Apartado "B" del ArtiIculo 123
Constitucional.




REGIMEN JURIDICO LABORAL DEL SECTOR PARAESTATAL.

1.~ PLANTEAMIENTC DEL PROBLEMA.

El Régiﬁen Juridico-laboral a nivel constitucional, =~-
para los trabajadores de los Organismos Descentralizados ha oi-
do objeto de permanentes discusiones, promovidas seguramente -~
por contradicciones del artfculo 123 Constitucional en sus dos-

apartados, de manera expresa O de manera implicita.

Se ha venido sosteniendo que las relaciones laboraleg-
que se den entre los Organismos Descentralizados y sus trabaja-~
dores, deben ser reguladas por el apartado "A" del mencionado -
articulo 123, toda vez que, tanto desde el punto de vista del -
Derecho Administrativo, que encuentra la finica referencia a di~
cha forma de Descentralizacién por Servicio en la Fraccifbn -~--
XXXI de dicha disposicibn constitucional, pretendiendo la mayo-
rfa de los estudiosos de esta disciplina, ver en tal precepto -
el fundamento constitucional de la Descentralizacifn mencionada
y de manera indirecta e implfcita en otras disposiciones, como-

la referencia expresa también, de que la aplicacién "de las le

yes de trabajo.... es de la competencia exclusiva de las autori

dades federales en asuntos relativos a... ompresas gue sean ad-
ministrativas en forma directa o descentralizada por el Gohier~

no Federal”; sin embargo, hay una corriente de opiniébn muy im-




. ocupa
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portante que sostiene que, el apartado "B del Srticule:que nos
ser el punto de apoyo de las relaciones que se estable -
cen, en materia laboral, entre los Organismos Descentralizados

Yy sus trabajadorés, pues el articulo 123 establece categbrica--
mente: "El Congreso de la Unifn, sin contravenir a las bases -
siguientes, deberi expedir leyes sobre el trabajo, las cuales ~
regirn: B.-Entre los Poderes dé la Unibn, los gobieynos del -

Distrito y de los Territorios Federales y sus trabajadores”.

Ahora bien, los sostenedores de la Gltima opinién, si-
guen argumentando:

dado que los Poderes de la Unibén son el Le~
gislativo, el Ejecutivo y el Judicial, resulta claroc que los ~-
Organismos Descentralizados no son seres jurfdicos independien-
tes del Gobiernc del Estado, antes bien, forman parte del Poder
Ejecutivo ya que a &ste se le ha desmembrado una serie de fun -~
ciones muy especificas y técnicamente significadas, para enco =~
mendarlas a. Organismos Descentralizados directamente dependien-
tes y controlados por el propio Ejecutivo, o sea, que se pucde-

demostrar desde el punto de vista formal y material, siguen ar-

gumentando, la naturaleza administrativa de dichos organismos -

y en consecuencia, la legitimidad de que sea el apartado "B" -~

del articulo 123, el que regule las relaciones laborales qug ~-

ahora nos ocupan.

Ha quedado planteado el problema jurfdico-laboral deo -

manera muy clara y precisa, respecto de los dos argumentos cque-




pretenden establecer el fundamento constitucional para reqular-
las relaciones laborales entre el Sector Paraestatal y sus tra-

bajadorea, y que al mismo tiempo son alternativas.

Antes de pronunciarse en favor de cualquiera de las --

dos posiciones, ser8 necesario sequramente, profundizar m8s so-

bre cada una de ellas.

2.~ APARTADO "A" DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.

Si por un lado se sostiene que hay disposicidn expresa
en el artfculo 123, apartado "A", Fraccibn XXXI, en el scntido-
de que los trabajadores de los organismos descentralizados debe
r&n ser regulados por ese apartado del articulo 123 y su Ley re

glamentaria, correspondiendo a las autoridades Federales del --
trabajo

el conocimiento de los conflictos que con motivo de la
aplicaciébn de ese &mbito del Derecho de trabajo se sostienen, -
por otro lado, es necesario considerar que las instituciones --
descentralizadas son verdaderas unidades econbmicas con las ca-
racteristicas de las empresas privadas, que obtienen lucro, ctc.

lo que ha llevado a afirmar al Dr. Trueba Urbina que: "En las-
empresas estatales de naturaleza burquesa, la Administracién P
blica ejerce funciones de lucro como cualquier empresa privada.

... También las empresas de Estado son unidades de explotacifén-

capitalista, por lo que en ellas debe aplicarse el articulo 123




Y la Ley Federal dellwrabajo con profundo sentiﬁo uocial‘ (1),

- que es la Ley reg;amentaria del apartado "A" del referido arti-
culo 123 Constitucionai.

A mayor abundamiento, el hecho de que las utilidades -~

que obtienen este tipo de emperesa de Estado, sigue sostenien

do nuestro autor, "se destinen al mejoramiento de los servi --

cios- piblicos” de igual manera que

“los ingresos por impues-
tos o por cualquiera otra fuente, se emplean en obligaciones --
de car8cter social, como por ejemplo las aportaciones de cuotas
al Instituto Mexicano del Seguro Social, para destinarlas al --
funcionamiento de los servicios sociales, pensiones y dem8s ac-
tividades que realiza la Institucifn, en funcién de hacer exten
siva algfin dfa la seguridad social a la colectividad, a todos -~
los hombres, espepialmente a -los econfmicamente débiles” ( 2 ),
no se sigue, de ninguna'manera, queno sean dichas empresas de--

Estado, de 1lucro, en el idéntico sentido de las privadas, pues-

la Gnica diferencia que tienen, es el destino de lo lucrado o -

en otros términos de las consideraciones anteriores no se sigue
que las empresas de Estado no sean de explotacién capitalista,-
puesto que los regimenes técnicos administrativos de organiza -
cifbn interna de dichas empresas, son exactamente los mismos de-

las empresas privadas, asf como los de trato a los trabajadores,

1) .~ Trueba Urbina,Alberto.- Nuevo Derecho Administrativo del -
Trabajo, p. 47.

2) .~ Idem.




de tal'suérte'que, es necesario que los trabajadores se organi-

cen y luchen por sus mejores labcres, lo que nos explica los lo

gros que ellos van obteniendo. Quiz& resulte necesario hacer-

una mayor explotacifén, son dos cosas bien distintas, aquéllas -

que se refieren a la relacidn de los trabajadores con las empre

sas del Estado, sean Descentralizadas o de Participaci6én Esta

tal y otras, aquéllas que se refieren al destino de los recur-
sos obtenidos mediante la explotacién del trabajador 16 que de-
muestra que efectivamente dichas empresas son unidades econSmi-
cas de explotacibn, unidades burguesas de corte capitalista, --
pues, si no fuera asf, es decir, sino fueran de explotacién no-

podrfan darles a estos una explicacifn social, lo que en otros-

términos significa: Que el Estado a través de las empresas ---

suyas hacen descansar sobre las espaldas del trabajador servi-
dor p@iblico las gestiones sociales de beneficio colectivo y no-
puede ser de otra manera, puesto que dichas empresas realizan--

funciones de servicio pfiblico que en principio corresponde al--
Poder Ejecutivo.

Ahora bien, parece que la argumentacién anterior es vi
lida Gnicamente para las empresas del Estado que realizan acti-
vidades exclusivamente econbmicas o a aquéllas cuyas activida -
des requieren la obtencién de recursos a la manera capitalista,
sin otra cuestibn que considerar en la relacifn de trabajo. Es-

valida tambi&én en lo que se reficre a instituciones cuya finali




dad es la ensefianza, tales como las Universidades Auténomas de-
nuestro Pais, que son instituciones también descentralizadas,--
por cuanto que los traﬁajadores Yy brofesores, investigadores, -
etc., colaboran todos en la formacifn de nuevos elementos profe
sionales a diversos niveles, cuyo destino es su integracidn en-
la maquinaria capitalista de exp}otaci6n y de esa manera, atn--
cuando de manera indirecta, se les explota también a todas aqué

1las personas que constituyen la planta del personal activo de-
las Universidades.

Caracterizada como ha quedado la funcifén que desarro--
llan las eﬁpresas del Estado, sean instituciones descentraliza-
das o empresas de Participacifn Estatal y otras, as{ como su -~
verdadera naturaleza econfbmica, resulta claro, para el Maestro-
Trueba Urbina, que con apoyo-en la Fraccibn XXXI del apartado -
"A" del artfculo 123, que las relaciones jurfdico laborales que
se dan entre los'trabajadores y las Instituciones a las que noy
hemos venido refiriendo, deben ser reguladas por la Ley Federal

del Trabajo y ventiladas por las autoridades federales del tra-
bajo.
3.~ APARTADO "B" DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.

Por lo que se refiere a la posicifn contraria, que 508

tienc la aplicacibén del apartado "B" del propio artfculo 123 --

e



CQnstitucLonal, ser8 necesario que hagamos la siguiente reseifa-

de argumentaciones:

El Poder PGblico se encuentra dividido, por disposicio
nes constitucionales, como lo hemos dejado expuesto con anterio
ridad en los dos capitulos pgecedentes, en legislativo, ejecuti
vo y judicial, conservando cada uno de los poderes absoluta ---
unidad, lo que garantiza por otro lado una continuidad en el de
sarrollo de sus funciones y una condruencia en sus actuaciones-
y decisiones, evit8ndose de esta manera el caos dentro de cada-
uno de los mencionados poderes y dentro de la organizacibn to -
tal del poder de mando del Estado y con ello, evit&ndose tam -~

bién el desorden y el caos en la vida total del pPais.

En virtud de lo anterior, el Podér Ejecutivo, se intec-~
gra por Secretarias, Departamentos de Estado y por Institucio =~
nes Descentralizadas, Empresas de Estado y otras formas de la -
organizacibn colectar del Ejecutivo, es decir, que el Ejecutivo
se integra por un Sector Estatal o Centrgl Yy por un Sector Para
estatal o Descentralizado, sin que ello presuponga una desvincu
lacién real, antes bien, presupone una unidad del Poder Ejecuti
vo estructurado de tal manera que puede ser agil en el desempe-

fio de sus funciones de servicio pGblico, a través del Sector Ge

neral o del Descentralizado.




Por lo que se reficre a los trabajadores, todas aquée -
llas personas que prestan sus servicios al Poder PGblico son --
servidores pGblicos, siendo que los trabajadores pueden prestar
sus servicios directamente al Ejecutivo 0 a Empresas o Institu-
ciones Descentralizadas, sin que esto signifique que éstas rom-
pan el principio de unidad que hemns mencionado, lo que quierc-~
decir que los trabajadores como servidores pfiblicos se encuen -

tra calificacibn con la misma denominacifén que todos los demis

trabajadores al servicio del Estado.

De lo anterior inferimos que no es pogsible por un prin
cipio elemental de congruencia l6gica, dar un tratamiento dife-
rente a trabajadores al Servicio del Estado, por el s6lo pretex
to de que unos son servicios pfiblicos directos en cuanto pres -

tan sus servicios de manera directa e inmediata ante cualquiera

de los Poderes de la Unibn y otros, en cambio, los prestan de-

manera mediante e indirecta a través de organismos e Institucio

nes Descentralizadas que, no obstante corresponden al Sector --

Oficial del Ejecutivo de la Federacibn.

Siendo que el apartado “"B" del articulo 123 establece-
disposiciones generales que regulan las relaciones de trabajo -
entre el Estado y sus servidores y los trabajadores de las Ins-

tituciones Descentralizadas lo son también, no pueden é&stos ser

regidos por el apartado "A", 1o que se vicne a reforzar si con-

sideramos que la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio --

del Estado es la reglamentaria del apartado mencionado y futa -




coht;npia la situacién de los referidos trqbdjédbres_aunque ——
. de manera precar1§ y., sobre todo, encuentfa mayor firmeza este-
criterio, si junto con esta legislacibn consideramos a la Ley--
del Instituto de’Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-

dores del Estado que en su articulo lo. establece categbrica -~

mente que: "Se aplicari: b).- A los trabajadores de lcs orga-

nismos pGblicos que por Ley © acuerdo de Ejecutivo Federal sean

incorporados a su régimen”.

Por otro lado, es costumbre; con fundamento en las con
sideraciones anteriormente expuestas, que el Poder Ejecutivo al
crear por Derecho, el Legislativo por una Ley, un Organismo ---
Descentralizado o una Empresa de Participacifn Estatal o cual -
gquiera otra forma de actividad Paraestatal, establece de manera
expresa que se habr&n de reqgular en sus relaciones laborales --
por el apartado "B" del artficulo 123 Constitucional y que en lo
que se refiere al r€gimen de Seguridad Social se encontrarin --
incorporados, con fundamento en lo establecido por el mismo ---
apartado y por su Ley reglamentaria, al Instituto de Seguridad-

y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servicio del Esta -
do.

A



OPINION PERSONAL.

En mi opinién, considero que tiene raz6n el Dr. Trueba
Urbina, independientemente de que aceptemos o no en su totali--
dad la serie de razonamientos que presenta en este problema.‘—-
pues la verdad de las cosas es qgue la Constitucién es expresa,y
perfectamente bien clara en la Fraccibn XXXI, del apartado "A"-
del artfculo 122 y que la interpretacifn que se hace con el ob-
jeto de llevar este problema hasta los terrenos del apartado "B”
es sumamente artificiosa y que, por lo tanto, en los textos ~--

constituciones relativos a la materia del trabajo, no existe ~-

ninguna incongruencia ni contradicciones como se puede pensar-

de la lectura del planteamiento del problema al principio de es
te Capitulo, pues tales contradicciones s6lo han aparecido como
consecuencia de los referidos artificios de interpretacién, es-
decir, que son contradicciones, si las hay, también artificio -

sas y consecuentemente sin ningfin sentido ni valor.

Quienes han venido sosteniendo la posicifn que praeten-

de la supremacfa del apartado "B", s8lo quieren congraciarse-

con el Ejecutivo, pues como ya lo expusimos, sblo &1 tiene la--

costumbre de crear, fuera de todo cauce legal, Organismos Des -

centralizados y dotarlos de un régimen jurfdico fuera de toda -

facultad constitucional, facultad que contrarfa el texto de la-

Constitucibébn. Ademés, el régimen Juridico, se encuentra per --

fectamente previsto por el Ordenamiento de nucstra Carga Maqgna.

[




. Ahora que estamos ciertos de cull es el régimen jurtdai

co de dichos Organilhos Descentralizados en sus relaciones con-
" sus trabajadores, '‘seri necesario que veamos, eso si, con absolu
ta convicci®n, c8mo deben entenderse los principios de la Teo-
rfa Integral del Dr. Trueba Urbina, dentro de este régimen jurg

dico de los trabajadores del Sector Paraestatal.

TEORIA INTEGRAL DEL TRABAJO. El Dr. Trueba Urbina re-

sume su pensamiento de la siguiente manera: "La Teoria Inte ~--

gral divulga el contenido del Articulo 123. cuya crandiocidad--
insuperada hasta hoy identifica al Derecho del Trabajo con el-

Derecho Social, siendo el primero parte de é&ste. En consecuen-

cia, nuestro Derecho del Trabajo no es derecho pfiblico ni dere
cho privado.

"Nuestro Derecho del Trabajo, a partir del primero de-
mayo de 1917, es el estatuto proteccionista y reivindicador del

trabajador;'no por fuerza expansiva, sino por mandato constitu-

cional que comprende: a los obreros, jornaleros, empleados, do-

mésticos, artesanos, burbcratas, agentes comerciales, médicos,-
abogados, artistas, deportistas, toreros, técnicos, ingenieros,

etc., a todo aquél que preste un servicio personal a otro me --

diante una remuneracifn. Abarca a toda clase de trabajadores,~

a los llamados subordinados o dependientes y a los autbnomos.--~

Los contratos de prestacibn de servicios del Cédigo Civil, asi-




como las relaciones personales entre factores dependiéntea, co~-

misionistas y comitentes, etc., del C6digo de Comercio son con-

tratos de Trabajo. La Nueva Ley,Federal‘del Trabajo reglamenta

actividades laborales de las que no se ocupaba la Ley anterior.

"El Derecho Mexicano del Trabajo contiene normas no -~
s6lo proteccionistas de los trabajadores, sino reivindicatorias
que tiene por objeto que €stos recuperen la plusvalia con los -

bienes de la produccifn que previenen del régimen de explota -~
cibén capitalista.

"Tanto en las relaciones laborales como en el campo --
del proceso laboral, las leyes de trabajo deben proteger y tute
lar a los trabajadores frente a sus explotadores, asi como las-
Juntas de Conciliacifn y Arbitraje, de la misma manera que el -
Poder Judicial Federal est&n obligados a suplir las quejas defi
cientes de los trabajadores ( art. 107, fraccifn II, de la Cons

titucibn ). También el proceso laboral debe ser instrumento de

reivindicaci6n de la clase obrera.

"Como los poderes polfticos son ineficaces para reali-
zar la reivindicacibn de los derechos del proletariado, en ejer
cicio del artfculo 123 de la Constitucibén social que consagra -
para la clase obrera el derecho de la revolucibn proletaria po-

dr&n cambiarse las estructuras econbmicas, suprimiendo el rfigi-
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men de éxplotaci&n del hombre por el hombre.

"La Teorfa Integral, es en forma, en suma, no s6lo la-
explicacifn de las relaciones sociales del artfculo 123, preceé
to revolucionario y de sus ley;s reglamentarias producto de la-
democracia capitalista, sino fuerza dialéctica para la trasnfor
macién de las estructuras ebonéﬁicas y sociales, haciendo vivas

y dinfmicas las normas fundamentales del trabajo y de la previ-
8i6n social". ( 3)

I d
Cabe aclarar que la base de la Teorfa Integral se en =~

cuentra en dos elementos del materialismo hist68rico y son los -

siguientes: a).- La conviccifn de que la aevolucifén hist&Srica--

del hombre se debe a una permanente lucha de clases, en virtud-
de la cual los poderes capitalistas en nuestros dfas oprimen y-
explotan a los dé&biles proletarios, quienes en un esfuerzo su -

premo de justicia y justicia social tendrin gque acabar con los-

operadores, b).- La nocifn de plusvalfa que como todos sabemos,

consiste en el apoderamiento i1lfcito e inmoral del producto del
trabajo del proletariado, con lo que enriguecen mis los capita-
listas y se produce una asoclacibén cada vez m8s mayor entre las

clases, lo que produce que cada dfa sea menos los ricos y més -

los pauperizados.

3) .~ Trucba Urbina Alberto.- Nuevo Derecho del Trabajo. plg. --
223 y 224.




La condicién para que la Teorfa Integral se comprenda-
debidamente, es la conciencia de la clase, es decir, que los -~
trabajadores se den cuenta de que todos ellos no son una indivi
dualidad sino que integran una clase social desposefda de la ma
ncra m&s inmoral pero ademds, de que todos juntos son una estu-
penda fuerza social capaz de producir cambios radicales, ademis,
la conciencia social, significa que los trabajadores se den ---
cuenta de que ellos en la realidad de las cosas, no son quienes
necesitan o dependen social, econfmica y polfiticamente de los -
qapitalistas, sino que es todo lo contrario; los capitalistag--
necesitan de la fuerza de trabajo que ellos representan o en -~
otios términos, que los trabajadores son la razén del poderio -
de los capitalistas o la plataforma donde descansa éste y que,-
en consecuencia, pueden los trabajadores producir los cambiog--
y los capitalistas, por mayor que sea su resistencia a €1, ten-

dr&n que sucumbir frente al embate de la clase proletaria.

La Reivindicacién de la que habla Trueba Urbina parte-
de esas bases, es decir, que si hay algo queo reivindicar el pro

ducto del trabajo que ha sido robado al trabajador es porque --

hay plusvalfa, la cual es propicia por la lucha de clases quo--

ahora ha sido designada y favorable al capital; sin embargo ~--

los trabajadores, en virtud de la conciencia de clases van lo--

grando la reivindicacifn recuperacibn legitima de todo aquéllo-

que les ha sido robado, mediante los instrumentos que el Dero -
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cho del Trabajo sustantivo y adjetivo les ptopoicionaran o les~
- reconocen como el.derecho de huelga o mediante la accibn revolu

cionaria y directa, qué ain cuando el orden 4urfdico no se los-
reconozca porque significa un trasto que a 61, pierden a cabo -

tal como sucede en la hip6tesis del Dr. Trueba Urbina, cuando -

se refiere a la Huelga Social o General.

En virtud del profundo sentido social del Derecho dal-
Trabajo, es perfectamente explicable que las autaridades labora
les tengan la obligacifn de ser parciales a favor del trabaja -

dor, pues ese es el sentido revolucionario del Derecho del Tra-~

bajo consagrado en el articulo 123 Constitucional.

Un concepto m8s que nos viene a proporcionar los ele -
mentos necesarios para comprander en su total dimensién a la --
Teoria Integral, es la nocibn enajenacibn que también es marxis
ta, lo que se explica si partimos de la base de que, en virtud-
de la explotacién del hombre por el hombre, las clases conten -

dientes se encuentran totalmente enajenadas, la proletaria en -

el trabajo subordinado que es infamante ¢ indigno, y la capita-
lista, en el dinero que le impide ver la realidad social de su-
situacifén de dependencia real respecto del trabajador que deg—~
precia y veja, s6lo cuando se logra la desaparicifn de la explo

tacifn humana por el hombre mismo desaparccer8 la lucha de cla-
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ses y consecuentemente la enajenacifén es decir, que cuando el -
hombre llegue a eliminar todos 10# sistemas de presifn sobre --
una clase determinada porque las clases hayan desaparecido, sé-
lo en ese momento el hombre dejard de estar enajenado, estar§ -

en la posibilidad de alcanzar la realizacién de todas sus nece-

sidades materiales y espirituales.

Expliquemos ahora a través de la teorfa integral el --

sentido de las instituciones y empresas descentralizadas que, -

como ya lo habiamos expuesto, son unidades econbmicas de explo

tacibn y por lo tanto, en su régimen juridico deben estar regi-

das por el apartado "A" del articulo 123,

En efecto, el Estado nuestro, debido al sistema en que
vivimos se transforma en su empresario en el sentido de la em -
presa privada capitalista, s6lo que para ello crea personas mo-

rales de derecho pfiblico, a través de las cuales produce bienes

y servicios. Estas empresas estatales explotan al trabajador -

de igual manera que lo hacen en las empresas privadas, no por -
que el Estado quiera efectivamente explotar al proletariado, --

sino porque para obtener ganancias es condicién indispensable -

que asi sea. Por mejores que sean las prestaciones que le de a

sus trabajadores, siempre ser&n &stos explotados. Los ingresous

que obtiene asf el Estado son simplemente plusvalifa, s6lo que -

ésta es destinada a satisfacer necesidades colectivas de la po-




blacifn del Estado.

El fenGméno de la lucha de clases tambi€n aquf se di,-
pues los trabajadores por el hecho de estar al servicio del Es-
tado no dejan de ser proletarios y no dejan de tener conciencia
de clases y, consecuentemente no dejan de luchar por mejores --
consecuentemente no dejan de luchar por mejores prestgciones
da vez, y por el otro lado, el Estado, por mucho que dastine
sus ingresos en beneficio de la colectividad, no deja de ser
tr8n vy no deja de luchar con sus trabajadores con el prop6sito-
de darles no todas las prestaciones que reclaman &stos, con el-

propb6sito de no danar los intereses de la colectividad, de la -

cual evidentemente, los trabajadores forman parte tambifn.

cada una de las prestaciones previstas por el derecho-
burocritico y cada una de las conquistas de los trabajadores al
servicio del Estado, son, sin duda alguna, auténticas reivindi-
caciones de la clase de trabajadores, pues significa la recupe-
racién, aunque paulatina, de la plusvalla que constituye los --
ingresos del Estado a través de las Instituciones Descentraliza

das, empresas y otras formas de organizacibn paraestatal.

Ahora bien, hasta dfnde pueden llegar los- trabajadores
del Sector Paraestatal sin que ellos signifique que se lesionan

los intereses de la comunidad seguramente no hay un criterio --




que nos pueda responder es:a pregunta, pues es necesariov aten-

der tanto las necesidades materiales y morales de los trabajado

res como de la poblacién del Estado. Lo que si se puede decir-

es que, desaparecer8 toda forma de explotacifn por parte del Es

tado, cuando se haya producido el cambio radical de las estruc-

turas econfmicas, de tal manera, que el trabajo de los miembros

de la comunidad que ya serd clase, pues las clases habr&n desa-

parecido, ser8 en beneficio de la misma y no habr& explotadores

y explotados.

El Derecho Mexicano del Trabajo, por lo pronto es gl--
Gnico instrumento jurfdico en el mundo, que en manos de log --—-
trabajadores busca la realizacifn de la reivindicacién, es de--
cir, de la recuperacifn por parte de los trabajadores de la ---
plusbalfa de la que seguramente se han apoderado los capitalis-
tas, por lo que se puede asegurar, que el Derecho del Trabajo--
de nuestro pafs es el nico que procura efectivamente, dentro -
de todo el concierto de las naciones, una auténtica justicia so
cial, lo que,

recordando a Jos& D&valos Morales, ( 4 ) nos ense

fa la "Grandiosidad del Derecho del Trabajo".

Para concluir agregamos solamente que, el régimen ju-

ridico de los trabajadores del Sector Paraestatal, con base en-

4) .- D&valos Morales, José.- "Grandiosidad del Derecho Mexicano
del Trabajo, Tesis 1969".




el aparéadb np* del artfculc 123, es muy superior al del resto-
de los trabajadores al servicio del Estado, y que, m&s aGn si--
consideramos que,‘desdé el punto de vista de la seguridacd so --
cial, se encuentra incorporada al Instituto de Seguridad y Ser-
vicios Sociales de los Trabajadores al Servicio del Estado, de-
bido a disposiciones expresas del legislador o a decretos debi-
dos al C. Presidente de la Repﬁbiica, sin embargo insistimos, -
el Poder Ejecutivo insiste, de manera incomprensible, remitien-
do la solucién de los conflictos laborales de este Sector de --
Trabajadores al Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje y-

por lo tanto, queriendo regular dichas relaciones por el aparta

do "B" del articulo 123.




CONCLUSIONES

1.~ La determinacibn de lo que sea la Administraci&n -
PGblica se encuentra en plena discusifén, no obstante nos adheri
mos a la definicibn del Dr. Serra Rojas, la cual se descompone-
en tres elementos, a saber: a).- La estructura y organizaci®n-
del Poder Ejecutivo, b).- La funcidn que le compete al Poder -
Ejecutivo en virtud de la Divisién de Poderes, y c).- Una fina-
lidad que justifica su existencia, su estructura y organizacién
y las funciones que le competen. En esta virtud la definicién-
queda como sigue: "La Administracibn PGblica es una organiza -
cién que tiene a su cargo la accibdn continua encaminada a la sa
tisfaccidn de las necesidades de iInterés pliblico, con elementos
tales como: un personal técnico preparado, un Patrimonio adecua
do y mediante procedimientos administrativos id6neos o con cl-=

uso, en caso necesario, de las prerrogativas del Poder PGblico-
yue asegure el interfs estatal y el de los particulares

2.- Entendemos por Servicio PGblico, en el sentido del
Dr. Trueba Urbina; a la "actividacd directn del Estado o confia
da por &ste a los particulares para satisfocer necesidades co -

lectzivas o de interés general, sin distincifn de personas o cla
ses que componen la comunidad®.

3.- El Poder Ejecutivo es solamente una parte del Go -
bierno del Estado ( Poder PGblico ), el cual se encuentra depo
sitado en una persona que se llama Presidente de la RepGblica.”

4.- El Poder Ejecutivo se integra por los Secretarios-
y Jefes de Departamentos de Estado a cuyo cargo est8 la Adminis
traci®n Central y, por Directores, Gerentes, etc. de la Adminia
tracién Descentralizada.

5.~ Los Organismos Descentralizados son personas mora-
les de Derecho PGblico creadas por el Estado a través del Poder
Legislativo; sin embargo, existe la costumbre anticonstitucio -
nal de crearlos por el Ejecutivo a través de Decretos Adminis -
trativos.
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6.- La creacifn administrativa de Organismos del Sec -

tor Paraeastatal es un vicio gque conlleva una propensibn grave -
- al despotismo y que debe ser corregida.

7.- La Ginica forma de Descentralizacifn que existe es-
la denominada comc "por Servicio”, no asf las llamadas por ===
colaboracifn y por Regién. La primera es una actividad de par-
ticulares que no buscan la realizacifn de una funcién o Servi--
cio Pfiblico, sino la satisfaccién de sus necesidades y la pro--
teccibn de sus intereses sectoriales. La negunda es solamente
una descentralizaci®n politica pero no administrativa.

8.~ El régimen Jurfdico Laboral del Sector Paraustatal
ha planteadc el problema de determinar cu8l es el apartado del-

articule 123 que rige las relaciones de este Sector con sus tra
bajadores.

9.~ Los argumentos en favor del apartado "B" nos pare-
cen insosteniblemente, pues parten de una interpretacifn que, -
no siendo absurda y, por el contrario, cientfficamente cierta,-

no obstante contratarfan una disposicifn expresa de la Constitu
cifbn, que es el apartado "A" ‘en su fraccifbn XXXI.

10.- Es aplicable el apartado "A" del articulo 123 Cons
titucional por las siguientes razones:

a).- En toda la Constituci&n Gnicamente se hace refo--

rencia a la descentralizacibn en la fraccibn XXXI del apartado-
"A" del artficulol23, vy esc con motivo de la determinacibn do que
sean las autoridades Federales del Trabajo las que decidan lon-
conflictos surgidos con motive de las relaciones laborales on--
tre el Sector Cescentralizado y sus trabajadores, y

.
’

b) .- La empresa del Estado y dentro de ellas los Orga-
nismos Descentralizados, realizan actividades de cdmpresa priva-
da con excepciin de las instituciones de asistencia y de enpa--
flanza superior, pero que son, por otro lado, auténticos servi -
cios pGblicos, lo gue produce que obtengan recursos iqual i
una empresa privada; la diferancia existente es que, el degting
de esos fondos e¢s el incremento de servicios pOblicos= 7
~08 .

i




11.~- En esta virtud, por las dos razones expucstas, es
que las relaciones laborales entre el Sector Paraestatal, y sus
Servidores deben ser regquladas por el apartado "A" del articulo
123 y la Ley Federal del Trabajo, independientemente que en lo-
relativo a la Seguridad Social se encuentren, bien por disposi-
cibn expresa de la Ley que cree a dichos organismos o por el De
creto Administrativo del Presidente de la Rep@blica que, aunque
inconstitucionalmente los crea también, establezca que se incor

poren al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los-—
Trabajadores al Servicio del Estado.

12.- Es aplicable, para comprender mejor este problema
de eleccibn entre un apartado y otro del artfculo 123, la Teo -
rfa del Dr. Trueba Urbina, "la que nos envia al sentido de la --
conclusibn precedente.




7.~

8.~

i0.

i1.

12.

13.-Kelsen,

14.-Teorla Pura del Derecho.

15.
16.

17.

18.
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