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CAPITULO I

LA ADMINISTRACION PUBLICA



LA ADMINSTITRACION PUBLICA

CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA .

Desde luego, empeccmos por advertir que el

de Administracion Pablica no ha sido tan
Yy acaso esto

que ¢&ste

concepto
fadcil determinarlo por los autores, - =
pasara mucho tiempo antes de
en torno de é&1-

parte de los-

significa que
sea determinado de manera precisa y
hayva siquiera acuerdo mayoritario por
quedar3d perfectamente csclarecido-

autores, lo cual
de algunos autores a

con la exposicibdbn y analisis
los gque haremos referencia en lineas subsecuentes.

se entiende Admi

Segin Trucba Urbina (1),
""Conjunto de elementos que
sus funcionarios agen-

asi como las funcio-

nistracidén PGblica al - -
componen el Poder Ejecutivo,
tes de Organos, sus empleados,
nes que se les encomiendan a €stos por la realiza--
cidn de la fuerza PGblica en el orden Administrati-
vo''.

(2), ""La Administracidn-
tiene a su cargo 1la
satisfaccidn de las
con elementos tales
un patrimonio-

Para Serra Rojas
PGblica es wuna organizacidén que
accidn continua encaminada a la
necesidades de interés pablico,

un personal técnico preparado,
procedimientos administrativos-

en caso necesario, de las pre

COomo:
adecuado y mediante
idéneos o con el uso,

Poder PGblico, que aseguren ¢l inte-

rrogativas del



rés y el de los particulares’.
por

su parte, considera

Hans Kelsen (3),

que el t&rmino Administracidén Piblica es demasiado ge
cargo solamente una -
de 1la

neral y que el Estado toma a su
En efecto: '"'solamcente una parte
Estado mids no -

auténomas

parte de ella.

administracidn es dirigida por ecl el -
l1levado por corporacionecs
sdministrativa pablica en lu--
el Estado se

que-

resto que es
cuidan de cierta tarea
gar del Estado, ¢n gran ndmero de

casos,
limita a ordenar una matceria administrativa mediante-

una Ley, dejando la ejccucidn de la misma a cargo de
una corporacidn autdnoma''. (4)
transcribiendo

Seria prolijo continuar
Administracidn

conceptos © acciones en torno a 1la

PGblica, pues con las mencionadas es suficiente para-

advertir el rigor de nuestro acierto inicial.

Ahora bien, con el propdsito de esclarecer
debemos -

mas el alcance de los conceptos anteriores,

hacer de ellos un breve anidlisis.

Para Trueba Urbina, la nocién de Adminis--~

tracidn PGblica adquiere las caracteristicas funda---

de caracter estructural del ~
organizacidn
fun-

a saber; uno
lo que deviene en 1la

mentales,
y otro de caracter

Poder Ejecutivo,
misma del mencionado Poder;

s SR,

e



cional, es decir, que esta segunda caracteristica

involucra al conjunto de actividades que se desen--

vuelven en el ambito de la funcidn administrativa.

Obsérvese, pues, que esta concepcidn hace

referencia en primer lugar a la divisidn de poderes

establecida por 1a Constitucidén Politica de MéXico,

en sus articulos 49, 80, y siguicntes, detras de la

cual se halla ¢l pensamiento del bardn de Monste---

quiecu (5), sin c¢cmbargo, al hacer
Administrativo', no ex

referencia a 1la -

“"Funcion Puiblica ¢n e¢l1 orden
plica en qué consiste esa funcidn propia del Ejecuti
necesario recurrir al arti-

vo, por cuya razén sera
Fraccién -

culo 89 de 1la Carta Magna antes aludida,
que establece como facultada y obligacidén-
de la RepiGblica: '""Promulgar y ejecu-

Primera,
del Presidente

tar las leyes que ecxpida el Congreso de la Unién,

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta-

observancia''.

Por otra parte, apra acabar de entender -

el pensamiento del Dr. Trueba, resulta necesario --

considerar la posicibén ideoldgica que tiene y que
en €1 es perfectamente definida, es decir, de que -

resulta insoslayable considerar la nocidén que de -
aunque esto sea

Constitucidn Politica Social tiene,

de manera muy superficial.

La Constitucidn Mexicana sostiene el refe



rido autor (6): es una Constitucidbn Politica-Social
porque tiende a despecho de las Constituciones Polil

burguesa, a la tutela,---
proletariado, que -
los residuos

ticas que son de caracter
reivindicacidn del

proteccidn »
de resqucehbhrajar

abre las posibilidades

del Estado burgudés que cn
al Estado Socialista.

clla existen, para quedar
franca la entrada
acuerdo a estas considera-
que tienc el
Administracidn Pablica y-
el articulo -

En efecto, de
ciones debe entenderse gque la nocidn -

autor quec contcemplamos de
implica Jdivisidn de poderes segdn
social que se¢ halla -

que
absorbe el

49 citado,
en el articulo

sentido

27y 123

Constitucionales
de l1la Federa
facultades -

Tercero,
de tal manera quece los Supremos Poderes
cidn tienen como atributos esecencirales,
sociales guce nunca habian yue ahora se con

Constitucidn

tenido ¥
signan en la propia expresa.
Después de este breve andlisis es facil -
comprender la necesidad que Trueba de-
precisar de manera clara el
concepto de Administracidén

evidente que quien no conoz=cia su obra o al menos 1la
parte substancial de su pensamiento, tendrid eviden-
tes dificultades para comprender lo que este autor-

entiende por Administracidn Pdblica.

tiene el Dr.
sentido social de su

Piblica, pues resulta

Ahora bien comentaremos el concepto del
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quien es mucho. mds claro en su con
PGblica, pudiéndose encon--
la estructu

Dr. Serra Rojas,

cepto de Administracidn
a fundamentales, a saber:

tryar en €1 3 nociones
La Funcién -

ra y organizacidén del Poder Ejecutivo;
Poder Ejecutivo en razén de la di

que le compete al
visiébn de poderes y --

Constitucidn Mexicana; y

funciones consagradas en la
sentido finalista, que jus

Poder Ejecutivo, la estruc

las funciones-
tienen ver

tifica la existencia del
organizacidn que adopta ¥
tanto unas Yy otras
que satisfagan
las cuales

turacidn y
que le competen, pues
dadera significacidn en la medida en
las necesidades generales de una nacidn,
encuadrar simultidneamente dentro de una
preponderando estas tltimas.

se pueden
concepcidn social,

que ¢l autor que

Es neccesario destacar
""en una socie-

sosticene que:
continuo crecimien-
que sa

ocupa este comentario,
dad compleja como la moderna en
to demografico y con ¢clementos reducidos

necesidades, el

los
Estado-Providencia ve-

tisfagan sus
aumentado considerablemente su campo de accidn'. --
(7), 1o que¢ nes clarifica el scentido
finalidades que son

de las funciones y ¢

Pablicu, sin cmbargo cube
va sufriendo una evolucidn impor-
Marxista de Trueba

el alcance -
propilias a 1la
Administraciodon considerar

que este Criterio
tante sin tener la orientaciodon
Urbina, en sus

vitable llegari
en la necesidad de

ciatedras sostiene qQue de manera ine-

el Estado se vea-

¢l momento en que
la acti

absorber la totalidad de



vidad privada, en beneficio de la colectividad, lo-
que es una posicidén que ya se adivinaba en &1, cuan
do en su Teoria General del Estado manifiesta que -
el Estado y el Derecho, deberin responderse en el -

futuro a un nuevo y distinto humanismo. (8)

Por lo que se rcfiere a Hans Kelsen, nos-
pPresenta una nocidén su manecra genérica de Adminis--
tracién Pablica, de tal manera que en ella se puede
advertir con facilidad que se encuentra subsumida -
la nocidn de Administracién Pdblica Privada, 1o que

en otros términos se puede decir que el concepto
que nos cntrega es simplemente, el de Administra---

cidén.

Desde luego, no es ociosa la concepcidn -
de Kelsen, puesto que mientras los demids autores ha
blan de la Administracidén Piblica, con su concepto,
Kelsen nos entrega la posibilidad de una compren---

sidn total de caricter nocecoldgico.

En efecto, la nocidén moderna de Adminis--
tracidn implica una clasificacidn en Pablica y en
Privada sbélo que reviste mayor importancia, dada -
la tendencia de los modernos Estados, la Administra
cidn Pablica, lo que tiene¢ por objetivo proporcio--
nar bienes y» servicios tendientes al bienestar co--
lectivo, por lo que su ambito de accidn es mucho --
mas complejo y su estrructuru c¢s de una amplitud su-

perior a la Administracidon Privada.
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La Administracidn PGblica, tiene como ele
mentos, pasos a etapas las siguientes: Planear, Or-
ganizar, Integrar, Dirigir, Controlar y Coordinar -
la funcidn propia del Poder Ejecutivo.

CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO.

En relacidn con el Servicio Pablico, tam-
bién encontramos una variedad tremenda de criterios
los que sin embargo no suelen ofrecer diferencias -
tan radicales como en la Administracidén PGblica, -

pues como se veri, hay estupenda coincidencia.

EL SERVICIO PUBLICO.

Para Duguit, el Servicio PGblico es: ""To-
da actividad cuyo cumplimiento debe ser asegurado, -
regulado y controlado por l1las gcbernantes,

porque -
el cumplimiento de esta actividad es indispensable-
para la realizacidn y desarrollo de la interdepen--
dencia social y es de tal naturaleza que no puede -
ser realizada completamente sino por la interven---
cidn de la fuerza Gubernamental' (9).

Para Bonnart, '"Los Servicios Pdblicos son

organizaciones que forman la estructura misma del
Estado' (10).

En relacib6n con Duguit, Gabino Fraga (11)
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sostiene que deben ser establecidos como una activi
dad que debe ser cjercitada por el Estado, sin em--
bargo, leyendo con cuidado ¢l concepto de Duguit, -
encontramos que s6lo hace referencia a la necesidad
de que e¢1 Estado ascgura, regula y controla a tra--
vés de sus gobernantes, ¢l cumplimiento de la acti-
vidad que suponec el Servicio Pablico, ¥ en el mismo
sentido que se¢ debe entender el pensamicento de este
autor, cuando dice: "Es tal la naturaleza que no --
puede ser rcalizada completamente, sino por la in--
tervencidn de la fuerza gubernamental’, o lo que es
igual que 1la intervencidén de la fuerza gubernamen--
tal es para asegurar el Servicio Pablico mediante -
la regulacidn y e1 control respectivos por parte --

del Gobierno.

Debido a que este trabajo va encaminado -
al estudio de la relacidn juridico-laboral que se -
da en el campo de la Administracidén Pdblica, pase--
mos a exponer lo que piensa Trueba Urbina acerca --
del Servicio Pablico.

Para este autor, "E1l Servicio PGblico se-
entiende como la actividad directa del Estado o con
fiada por é€ste a los particulares para satisfacer -
necesidades colectivas o de interés general, sin --
distincidn de personas ni clases qQque componen la co
munidad'" (12).

Esta concepcidn coincide esencialmente -~--
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con la de Duguit, pues efectivamente, el Servicio -

Piblico puede ser realizado por el Ejecutivo o por-
teniendo siempre el Gobierno la -

los particulares,
controlar y dirigir la reali:za

facultad de regular,
cién de las actividades que presuponen de acuerdo-
con las Leyes y disposiciones generales de caridcter

administrativo, que para tal efecto se establecen"

(13).
Ademas, debemos advertir que con acierto-

riguroso y cientifico Serra Rojas (14), sefiala como

caracteristicas del Servicio Pdblico, que este debe

ser permanente )y general, de donde debemos distin--

guir el concepto que nos ocupa del Servicio al PG-
la actividad que se realiza con el

blico, que e¢s
fin de satisfacer alguna necesidad m&s o menos con-
creta ) transitoria para un determinado grupo de --
personas )y que, por lo tanto, no admite la posibilji
dad de ser elevado hasta la nocidn de satisfaccidn-

de una nececsidad social, o dicho en otros términos,
siendo una actividad satisfactoria de necesidades,
comunidad

es
to no afecta de manera trascendental a la
por cuyo dicho Servicio al
Ahora bien,
el término o cXxXpre--

Pablico cae dentro de 1la
iniciativa privada. no debe tomarse en
un sentido demasiado riguroso,
"Afecta a la comunidad' puesto que, toda acti-
lldamese Servicio al Pa--
el movimiento eco-

sibn
vidad de los particulares,
blico afecta de manera indirecta

némico del pais.
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ORGANIZACION DEL PODER EJECUTIVO.

Hablar de 1la Organizacidn del Poder Ejecu
tivo presupone haber dilucidado con antelacidn el -
problema que se plantea con la teoria de la Divi---
si6n de Poderecs de Montesquieu, por cuya razbdn seri

necesaria una breve ecxposicién para entrar con una-
mayor claridad al tema que ahora nos ocupa Yy que e€s
a no dudarlo, vértebra dentro del sistema juridico-
y politico de México.

Carre de Malberg (15) sostiene que no ha-
sido aceptada momentaneamente la teoria de la Divi-
sidn de Poderes, atn desde sus propios origenes, --
pues ya Cazales advertia: "En toda sociedad politi-
ca sdlo existen dos podecres, aquél que hace 1a Ley-
Y el que la hace ejercitar. El poder judicial, por
mucho que de @1 hayan dicho varios publicistas, s&-
lo es una simple funcidén ya quec consiste en la apre
ciacidén pura y simple de la Ley. La aplicacidén de-

la Ley es disciplinaria del Ejecutivo' (16).

Por otra parte, Ducrocq afirma que "E1l es
piritu no puede concebir en la constitucién de las-
sociedades, sino dos podres: Aquel que crean las -
Leyes y el que las hace ejecutar, de tal manera que
no hay lugar para una tercera potestad frente a las
dos primeras. Todo el que, en el pais, esté encar-

gado a titulo cualquiera de la aplicacidn de las Le
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yes, participa de la potestad ejecutiva' (17), de -
donde se infiere que siendo el Juez un aplicador de
la Ley para los casos concretos, evidentemente re--

sulta un &6rgano ejecutivo.

Modernamente Hans Kelsen ha sostenido que
la funcidn jurisdiccional no existe, pues todo se -
reduce a una actividad de¢l Estado que es derecho, -

creadora de manera permanente del orden juridico.

En efecto, sostiene el autor, refiriéndo-
se a la distincidn entre Poder Ejecutivo y Jurisdic
cional, '""No es facil justificar este Gltimo princi-
pio... del derecho pues e¢s falso'" (18), como rTesul
ta falsa l1la teoria de 1la divisidén de Poderes, pues-
el principio de la creacidén del derecho es uno solo
que se compone de dos momentos, a saber: Uno gené-
rico llamado legislacidn y otro especifico 1llamado-
ejecucidn (19), o lo que es igual, la estructura Je
rarquica del orden juridico no admite la posibilidad
de divisiones, de donde debemos destacar que el fe-
ndmeno creativo del derecho es un acto juridico ca-
racterizado por los dos momentos antes mencionados,
en virtud de lo cual la aplicacidn o ejecucidn del-
derecho supone en ese fendmeno creativo del orden -
juridice, la aplicacidén de una norma general de ca-
racter superior y la creacidén de una norma menos ge
neral de grado inferior, de tal manera que parecen-
fundirse esos dos momentos en el acto dindmico y --
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creativo del orden juridico, de tal suerte que la -
"primera Constitucidn'" es decir el primer acto crea
dor del derecho aplica l1la norma fundamental (que -
es hipotética). A su vez las normas generales de -
la legislacidén aplican la Constitucidén y las normas
individuales de 1la jurisdiccidn y la administracidén

aplican las Leyes'" (20).

Dentro de la interpretacidn Marxista del-
Derecho, con base en las consideraciones de que el-
derecho es una superestructura de la economia y que
debido a la fuerza dialéctica tendrd que desapare--

cer para dar paso, tafalmente, a la sociedad comu--

nista, en la gue ¢l orden juridico ya no tendrid sen
tido, pues todos los hombres viviridn armoniosamente
en virtud de la conciencia de 1la clase, siendo nece
saria unicamente para la actividad moral de esa so-
ciedad, regluas administrativas que presupongan la -
voluntad del pueblo (21). De acuerdo a esta concep
cidn del derecho hay una consideracidén con los pen-

samientous que niegan la divisidon de poderes dentro-
de la concepcidn juridica politica del Estado, sdlo
que reduciendo todo a pesar de su oposicidn al dere
cho a "'reglas preponderantemente Técnicas de la ad-
ministracidon' aue evidentemente son juridicas y po-
liticas en cuanto determinan deberes administrativos

Y en cuanto involucran la voluntad del pueblo.

Regresemos ahora pues, al problema de 1la-
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organizacidén del Poder Ejecutivo, que es el Gnico -

que logra salvarse en la tremenda divisidn que he--

mos redactado en las lineas precedentes.

como ha quedado esta-

El Poder Ejecutivo,
drganos del Estado

blecido, es s6l10o uno de los tres
que tiene encomendada la accidn de gobierno del mis
mo y que sc¢ trata, dentro del ambito de sus faculta

des especificas de una funcidn administrativa.

Dentro de nuestro sistema institucional, -
cncuentra encomendado a una sola
Presidente de la Republica, por cu-
deposita--

el Ejecutivo se -
persona llamada
ya razdén es valitido decir de &1 que es el
rio o mandatario del Poder Ejecutivo, lo que impli-
que se¢a €1 precisamente el respon-

ca, desde 1luego,
Estado y -

sable de 1la actividad administrativa del
a explicar el sen-

sus colaboradores, lo cual vienc
(22) que esta

tido de la disposicibn constitucional
blece el deber por parte del Presidente de la RepG-

blica de rendir un informe anual el Congreso de la-

Unidn, que como representante del pueblo tiene el
derecho de exigir del mandatario rinda cuentas de su
se explica con mayor claridad-

mandato, figura que,
se considera la protesta que el Presidente de 1la
respecto de la encomienda --

ante el propio Congreso de

si
Repdblica debe hacer,
que el pais le confiere,

la Unidn.

En efecto sostiene Rabasa y Gloria Caba--
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llero '"México, es un Estado de Derecho, lo que sig-
nifica, entre otras cosas, que los encargados del -
Poder PGblico refiriéndose al Presidente de la ReplG
blica deben actuar con estricto apego al orden juri
dico y, dentro de €&ste, a una base o Ley fundamen--

tal: La Constitucidn. De agui que ¢l Primer Manda

tario haga al tomar poscsidn de su cargo diriamos) -
(al tomar posecsidn de su cargo publico), solemnec - -
protesta de que cumplird » harad cumplir las disposi
ciones Constitucionales y todas las Leyes en vigor.
Es de tal importancia esta declaracidn que en el -~ -
texto de la Carta Magna aparecce la forma exacta en-
que se debec hacer" 23), lo que por otro lado signi
fica el reconocimiento de que ¢1 mandato Constitu--
cional que implica el cargo de Presidente de la Re-
pGblica tiene¢ por mandante al pueblo, titular de la
soberania del Estado, por cuya razdén los autores - -
que citamos advierten mis adelante: '""Tal acto, del-
mias alto contenido civico... asienta el principio -
de que la soberania tiene como fuente original la -

voluntad popular. (24).

De todo esto, desprendemos logicamente, -
que el Gnico responsable de la actuacidén del Ejecu-
tivo es el Presidente de 1la RepGblica, con exclu---
sidn de los Secretarios de Estado. Pues éstos son-
unicamente sus colaboradores los cuales a diferen--
cia del Estado Parlamentario, de donde son parte in

tegral del Poder Ejecutivo, se reducen solamente co
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mo hemos manifestado, a elementos o colaboradores -
que duxilian al Presidente de la RepGblica en el de
sempefio de sus funcionecs. Los colaboradores o Se--
cretarios de Estado, son distribuidos en sus funcio
nes de la misma manera del despacho de los asuntos
pGblicos que sc¢ precisen en la Ley Orgianica del Eje
cutivo, pero ademis, c¢l1 Poder Ejecutivo Mexicano ha
creadoc de mancera directa unas veces y otras, de ma-
nera indirecta, a través de proyectos de Ley presen
tados al Poder lLegislativo organismos descentraliza
dos, empresa del Istado, Fideicomiso del Estado, --
etc., de tal manera que esto ha Jdado origen, de ---
acuerdo a la moderna doctrina de derecho administra

tivo, a lo que se conoce con ¢l nombre de Sector Pa

raestatal.
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SECTOR ESTATAL Y SECTOR PARAESTATAL

SECTOR ESTATAL.

como lo hemos manifes-

El Sector Estatal,
tado con anterioridad se forma exclusivamente por

toda la maquinaria que integra el orden jerdrquico-

mis alto del Poder Ejecutivo es decir por el Presi-

dente de la Reptiblica, los Secretarios y Jefes de -
Estado, y como debe pensarse para el Gobierno Fede-

ral.

En efecto debemos distinguir entre 1los
conceptos Poder Ejecutivo Federal y Gobierno Fede--
ral pues alGn como suele suceder incluso en las esfe
no asimilan ambos conceptos, como lo

El Poder Ejecutivo responde a-
atin cuando -

ras oficiales,

veremos en seguida:
un concepto politico fundamentalmente;
tambié&n juridicamente tiende a preservar el equili-

brio del ejercicio del Poder de mando del Estado;
responde a 1la

en tanto gque el Gobierno Federal, - -
idea de direccidn total del Estado o dicho de otro-

modo implica a la accidn de regir o ejercer la Su--

prema Autoridad ejercicio de la soberania popular a

fin de lograr los objetivos del Estado que ademdas
El Gobierno es ejercido, en los pai

lo justifican.
ses democri8ticos como el nuestro por tres poderes, -
que son los instrumentos a través de los cuales se-
manifiesta la soberania del pueblo, lo quec en otros



términos significa que el
mezclado sentido juridico
por los tres poderes, por
desarrolla el
i forma

Burgoa (1),
tulo denominado 1la

21

concepto gobierno le da -
a la actividad realizada-
esta razbén es que Ignacio
del capi-
el que --
los pode- .

concepto dentro
de Gobierno! en

involucra de manera general lo relativo a
res como nocidn fundamental de la democracia en los

Estados Modernos.

Resumiendo, diremos que Poder Ejecutivo

es solamente un aspecto de la divisidén de Poderes y
que Gobiernoc es accidn directriz de los tres pode--

en ejercicio de la soberania popular. Por lo-

res,
se encuentra el término Gobier

tanto la idea en que
no, es de caracter general que implica rTespecto a

la accidén del Ejecutivo una relacidén de género a es

pecie.
El titular del Poder Ejecutivo es de elec

cidn popular, precisamente por ser el titular a car
go de quien se otorga el mandato Constitucional de-

Presidente de la RepGblica, en tanto que los Secre-

Jefes de Estado reciben su nombramiento
Presidente de la Repida--

tarios y
por designacidn 4directa del
blica para que ellos colaboren con aquél en la ges-

tidn administrativa que por mandato Constitucional
le corresponde.

El ejecutivo - involucremos ahora al Pre-
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sidente a sus colaboradores tomando en considera---
cidn la diversidad de ramas de la administracién P4
blica se crean comisiones autdénomas, las que por --
sus caracteristicas no salen de la esfera de aquel,
asi tal como lo dejamos advertido atras, crea enti-
dades juridicas de caridcter autdénomo con personali-
dad juridica y patrimonio propio que si escapan a -
la idea clasica de Ejecutivo constituyendo de esta-

manera el Sector Paraestatal.
SECTOR PARAESTATAL.

Dentro de la nocidén Paraestatal adquiere-
rango supremo la Descentralizacidébn la cual puede = -
ser segin sostiene Gabino Fraga (2); por regibn, --
por servicio o por colaboracidn, agregando Serra Ro
jas (3); wuna situacidbn intermedia y nebulosa que 1la

califica como Desconcentracidn.

La Desconcentracidén por regidn y por cola
boracidén la expondremos al final de este capitulo y
a manera de apéndice del mismo, pues no integran el
concepto de Sector Paraestatal y sin embargo no du-
darlo, son formas de organizacidn de la Administra-

cidn Piblica que se pueden soslayar.

En tanto que en la concentracién Adminis-
trativa o Sector Estatal, rige el principio de vin-
culacidn jerdrquica, en la organizacidén descentra--
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lizada no tiene ingerencia fundamentalmente en 1la
llamada descentralizacidn administrativa por servi-
cio, sin embargo, es necesario hacer notar que rTes-
imodo de organizacidédn mediante el cual
persona juridica de dere-

ponde a un
se integra legalmente una
cho pGblico por administrar su funcidn y realizar
desligarse de la-

la unidad financie

fines especificos del Estado, sin
orientacidn gubernamental, ni de

ra del mismo ! (3.

lemos dicho que la descentralizacidn pre-

supone una cierta autonomia administrativa, una per
sonalidad juridica y un patrimonio propio. Analice

mos ahora estos elementos.

AUTONOMIA. La Autonomia desde el punto -

de vista juridica administrativo es ¢l reglamento -

del principio de jerarquia que rige en 1la organiza

cidn de 1la Adminsitracidn Central o Sector Estatal,

sin embargo, no se piense que ello implica una des-

vinculacidn radical; pues el s6lo termino relaja---
miento qQue hemos usado s6lo significa desvinculacidn

del vinculo establecido entre la
la descentralizacidn, lo que dicho en -~
la pervivencia de cierta re¢lacidn

administracidn --

central Yy
otros términos es
entre Ejecutivo de control y vigilancia respecto de

los organismos descentralizados o mejor auan de todo

el Sector Paraestatal.
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Las facultades de control y vigilancia se-

encuentran establecidas en diversas disposiciones y
legislaciones (5) y que contemplan los siguientes as-

pectos:
a) Organizacidn y estructuracion de las -
entidades del Sector Paraestatal.
b) Nombramiento de altos funcionarios de -

del Sector Paraestatal.
de objetivos a fines y
de las diversas entidades

las entidades
c) Determinacidon

realizaciones de los mismos
del Sector Paraestatal.
d) Mancjo de los fondos econBmicos de las-

entidades del Sector Paraestatal, etc.

Estas facultades de Control y Vigilancia, -

las realiza el Poder Ejecutivo a través fundamental--
mente, de 1la Secretaria de la Presidencia, de 1la Se--
cretaria del Patrimonio Nacional, de la Secretaria de
Crédito Pablico y de 1la
similitud en

Paraestatal de que se tra-

Hacienda y Secretarlia o Secre
tarias de las cuales sus activida

la entidad del Sector

guarde

des,
te.

PERSONALIDAD JURIDICA. La entidad del
Sector Paraestatal, fundamentalmente la organizacidén-
administrativa descentralizada por servicio, impli--
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ca la creacidn de personas juridicas lo que nos
obliga a analizar qQué se entiende por persona y la-

clasificacidn de personas en nuestro derecho.

Personas o sujetos de derecho. Hans Kel--

sen para encontrar qué es el sujeto de derecho, par

te de su categoria fundamental conocida con el nom-
juridica, segin nos lo advier-
quiecn sostiene que jEn la medi-
son principios tedricos

bre de imputabilidad
te Rolando Tamaron,

da en que las categorias
hacen posible los juicios de conoci-

cn consecuencia, excepcidn a for
allag © al margen de la-
iLas categorias-

que explican y
mientos... no son,
mas puras que sc¢ situen mas
historia; asegurando mds adelante;
no son fantasmas mitolSgicos que sc¢ encuentren por-
los juicios, las categorias-

debajo o por encima de
son inmanentes a aquéllas en la medida en que estas
que las expli---

no son mias que principios tedricos

quen! (6).

En efecto desde este punto de vista de la
imputabilidad se desprende la realidad histérica de
la norma de todo derecho positivo posible, en vir--
tud de lo cual la expresidn normativa crea la atri-
derecho,

de la posibilidad de san
en dicha concepcidn
donde desprende

bucidn de la consecuencia de proveyendo a-
una entidad llamada Estado,

cidn que se encuentra implicita
referida siempre a un sujeto (7) de

mos en el fondo dos distinciones de mandato conteni
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El Estado a cuyo cargo es

das en la norma, a saber:
mandamien-

td lcograr la especificacidn derecho y el

to incdlume del orden juridico, por cuya razdén éste

Yy el sujeto que hierc el

debe aplicar la sancidnn

orden juridico » a quien se debe aplicar la sancidn

correspondiente.

Por las consideraciones anteriores Hans
Kelsen se refiere al sujeto de la imputacidén del --
conjunto de deberes y obligaciones juridicas ce¢sta--
blecidas, segin ensefia en su clase y en su libro el

Maestro Manuel Teran Mata (8).

La f6érmula de Kelsen parece que envuelve-

a las personas fisicas y morales y sobre cualquier-

sujeto por tratarsec de una -
sin embargo, asevera

divisidn respecto del
concepcidn juridico-normativo;
el Dr. Reynoso (9), que tal nocidn es una construc-
v atentativa contra la persona, -

cidn artificiosa
que ¢l orden juridico

pues admite la posibilidad de
designe como sujeto de derecho a
les, cuando los Gnicos que son susceptibles de mere
cer esc rango de sujetos de derecho son las perso--
problema desde un -

SCres noOo persona- -

nas. Por otro lado, elimina el
punto c¢sencial de la responsabilidad que todos los-

sujetos tienen derivada de su conducta, para cincus

cribir todo a una pura Yy simple accidén del Estado.

Nosotros nos inclinamos a considerar como
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inminentemente a la persona, des-

sujeto de derecho
defiando las teorias realistas organistas de las pex

sonas morales y pensamos con Preciado Herndnde:z
que todas las personas fisicas como morales

(10},
innegables del género humano por con

son realidades
secuencia del derecho.

Derecho Mexicane (11) considera como
y morales,

E1l
sujeto de derecho a las personas fisicas
incluyendo dentro de cstas Gltimas a las corporacio

nes de car8cter reconocidas por la Ley.

Respecto a la facultad de crear a dichas-

personas pGblicas o entidades descentralizadas por-
servicio, existe una distincién a saber:se crea por
el Poder Legislativo.

La Ley para control, por parte del Cobier
no Federal de Organismos Descentralizados y Empres -
sas de Participacidén Estatal (12), establecec que di
piblicas pueden ser creadas

por decreto del Ejecutivo.

chas personas por el Po
der Legislativo o

Dice Serra Rojas, que tal disposicidén que
crear organismos descen--
el Congre-
le--

faculta al Ejecutivo para
inconstitucional porque,

delegar sus facultades
como es la crea--
(13)

tralizados " e¢s
so de la Unidn no
gislativas de tanta trascendencia
cidén de organismos descentralizados federales'
pues llevaria al absurdo de pensar que mediante un-

puede
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decreto fuera posible crear también organismos des-

centralizados por regidn y alin por colaboracidn.

De igual manera seria absurdo dejar al
Ejecutivo 1la Facultad de crear organismos descentra
lizados por servicio tan importantes como la ~ UNAM;
Banco de México, Nacional Financiera; IMSS; y otros
los cuales se encuentran regulados en esta hipdte- -

sis por simples decretos.

Otro Argumento mads, es considerar que el-
Estado, como persona moral pueda crear personas ju-
ridicas a través del Congreso de la Unidn pués el-
ejecutivo como el jurisdiccional son unicamente &r-

ganos ejecutores del derecho y no creadores del mis

mo.

Sea como fuere, lo cierto es que las ins-
tituciones descentralizadas por servicio Mexicano -
creadas indistintamente por el Poder Legislativo o-
por el Poder Ejecutivo y regidas consecuentemente . -
por leyes organicas y por decretos segin haya sido-

el acto juridico qQue les haya dado vida.

Desde luego éste acto es criticable pues-

evidencia la propensidn cada vez mids senalada por
parte del Ejecutivo Fedecral de absorber e invadir -
facultades que constitucionalmente no le correspon-
den, danando con c¢llo e1 principio de Divisidn de -

poderes que conforme a la parte orgédnica de la Cons
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titucidn Federal de l1a Republica y asentuando por -
ende, la exaltacidn de un sistema presidencialiéta—
absoluto e intolerable que no corresponde a la rea-
lidad juridica de México ensefian
do una tendencia cada ve:z sistema

escri-

juridico consuetudinario
que en

aunque si nos. esti
mayor de crear un
paralelo al sistema
to que nos rige y el futuro de no deducirse-

puede crear un conflicto ce¢ntre ambas Srdenes.

Desde luego si un organismo es creado por
una Ley nos encontramos en presencia de una situa--
Yy politica pues logra escapar a los -
de 1o que en México se
de régimen' precisamente
juridica y el man-

s61lo pucde ser -
lo -

cidn juridica

vaivenes politicos propios -
ha dado por 1lamar ''cambio
la doctrina tdécnica

(14) una Ley
posterior que asi
parcial-~

porque segin
dato constitucional
abrogada o derogada

sefale de mancra expresa o
la anterior

por otra
sea total o

que
no por un de--

mente 1ncompatible con
creto, altn cuando esté fuera de cualquiera de las -
Camaras (15) pues aquel e¢s un acto juridico general

obligatorio en tanto &éste -

impersonal y
juridico particular,
es decir,

abstracto,
concreto posiblemen

es un acto
te personal » obligatorio,
te por el transito de 1o general a 1lo
que no puede un simple decreto efectuar
manera a una Ley, de donde se¢ deriva como ya lo

manifestado el Régimen de Seguridad Juridica

biamos
y Politica de los organismos descentralizados.

que precisamen
particular es
de ninguna-

ha
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Los sostenedores del criterio establecido
por la Ley para el Control por parte del Gobierno -
Federal de Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacidn Estatal argullen que el Ejecutivo-

crear organismos descen--

adminis
la Cons

Federal puede 1licitamente
facultades

con basce cocn supuestas
embargo no pueden localizar en

tralizado
precisamente por

s
trativas sin
titucidn su fundamento juridico,

que no lo tiene.
Poder Legislati-

institucidn des-~-
Facultad

sucede es que, cl
entidad o
al Ejecutivo la

funcionamiento 1lo
del articulo 89 de 1la
unia Ley en

Lo que
gue <crea una
puede delegar
su estructura y

vo una ve:
centralizada
de reglamentar
cual es comprensible a 1la lucz
pues estaria "'ejecutando”
sentido matcrial » formal; pero de ésta situacidn
que es legitima no se puede derivar esa pretendida-

Constitucidn,

facultad administrativa creadora de actos publicos,
por mias que se quiera apoyar dicha posicidn en la -
doctrina de 1la temperamentacidn de las funciones del

las relaciones de-

no procura la inva

v
hablando.

colaboracidén entre los poderes
sidn de facultades formal y materialmente

Estado (16) pues c¢stada sélo finca

Es recomendable insistimos, que el Ejecu-
tivo con las disposiciones de nuestra Carta Magna y
juridica de origen de 1los

situacidn
que ha creado por decre

regularice 1la
Organismos Descentralizados
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to, enviando al Legislativo sendos proyectos de Ley
pues aln nuestro medio puede suceder.

Hipotéticamente se plantea la posibilidad
de que partes interesadas incluso en el 6rden juri
dico, pueden impugnar la legalidad del acto creador
de dichas personas pGblicas, colocando al Poder Ju-
dicial, dada la tradicidén de "Facto'" en el predica-
camento o conflicto valorativo de preservar la lega
lidad del pais en cuyo caso quedaria entredicho el-
Ejecutivo Federal o de preservar el interés politi-
co y metajuridico de €ste, quedando entredicho la-

dignidad de 1a judicatura mas clevada de México.

Patrimonioc propio o Régimen financiero.--
El Articulo de la Ley para el control a que nos he-
mos estado refiriendo, de acuerdo a la doctrina de-
derecho Administrativo dice, que el patrimonio de -
los Organismos Descentralicados se integra o se - -
constituyc total o parcialmente con ftondos © bienes
federales o de otros organismos descentralizados, -
asignaciones, subsidios, concesiones o derechos que
le aporte u otorgue e¢1 Gobierno Federal con el ren-

dimiento de un impuesto especifico.

Esto quiere decir, por tratarse de una --
persona moral o de caridcter publico, en los térmi--
nos establecidos por 1los articulos 73 fraccidén X, -
XXv, XXX,; 28, 90, 92 y 123 apartado A "Fraccién -
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XXXI constitucionales, el Estado a través del Ejecu
tivo Federal 1le dota a los organismos descentraliza
dos de un patrimonio propio.cuyo origen es el pro--
pio Patrimonio del Estado.

Para comprender mids claramente este tema-
seri necesario estudiar lo mas brevemcnte y a mane=-
ra de paréntesis, el régimen patrimonial del Estado
pues es de éste de donde se deriva ¢l patrimonio de
los organismos descentralizados por servicio para -
pasar luego al sistema o régimen financiero al que-

se encuentra sometido.

Si el concepto de patrimonio en derecho -
privado ha sido definido por Gutiérrez y Gonzidlez -
como el '""Conjunto de bienes, derechos y obligacio--
nes susccptibles de valoracidn pecuniaria o moral''-
(17), ern el Derecho PGblico adquiere otra connota--

cidn cuyo sentido es mds completo.

¥n efecto sosticne Bustamante (18), 1la no

cidn de patrimonio del Estado no puede cefiirse a
las directrices del derecho privado pues responde--
ria a una concepcidn individualmente del Estado Po-
licia que ha gquedado superada por el Estado moderno
cuyo sentido es de car@cter colectivo. El patrimo-
nio, de esta suerte, debe entenderse como '"'el con--
junto de bienes y derechos, recursos e inversiones-
que como elementos constitutivos de estructura so--
cial o como resultado de su actividad normal ha acu
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mulado el Estado y posee a titulo de duefio o propie
tario para destinarlos o efectuarlos en forma perma
nente, a la prestacidn directa o indirecta de los -
servicios Pdblicos a su cuidado o a la realizacidn-
de sus objetivos o finalidades de politica social y
econdmica' (19), 1o cual se entiende perfectamente-
si consideramos con Heller (28) que 1la finalidad --
del Estado llamese bien comin como la doctrina tra-
dicional, la cual es una conexidén 16gica de caric--
ter histdrico, que le da "'Sentido' al Estado y 1o -
justifica al mismo tiempo.

De todas estas concepciones que enlazadas
nos da idea clara de 1o que es el patrimonio del Es
tado y su justificacidn en atencidén al fin o senti-
do del Estado. Serra Rojas advierte claramente los
elementos que integran dicho concepto de patrimonio
de la siguiente mancra:

a) Un conjunto de bienes recursos e inver
siones y demids derechos sobre las cosas.

b) Que se valoren pecunariamente y estimu
le el intercambio o tradafico de bienes.

c) Afectados a una finalidad pablica, in-
terés general o utilidad paGblica, qQue se traduce en
la prestacidn de servicios a cargo del estado.

d) Y forma una unidad de la cual es titu-
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lar el Estado o a las entidades pGblicas por &1 --

creadas o reconocidas'. (21)

Ahora bien, los elementos econdmicos de -
los cuales dispone el Estado para constituir el Pa-
trimonio de los organismos Descentralizados, son --
aquéllos que, dentro de 1la clasificacidn general de
los bienes, reciben el nombrec de biencs del dominio
pGblico, l1los cualecs pueden ser materiales ¢ inmate-
riales, cs decir, cosuas que¢e se¢ encuentran dentro - -
del dominio del Poder Pablico y» Derechos del mismo,
susceptibles de valorizacidn pecuniaria, ) aunque -
la definicidén tradicional del patrimonio que hemos-
sefialado en el primer término inclusive a la obliga
cidn, seria i1l1l6gico pensar «ue ésta forma parte del
patrimonio de un organismo descentralizado al momen
to de su nacimiento, pues €ste apareceria con un --
mal de origen, a saber: cargas financieras que so-

portar.

Por otro lado, segln un criterio mds o me
nos extendido, el patrimonio e incluyamos en €1 al-
del Estado, se constituyc UGnicamente por Derecho y-
Obligaciones; desde este punto de vista, tendria --
que incluirse al conjunto de bienes, recursos, in--
versiones, etc., a los gque hacen referencia Busta--
mante y Serra Rojas que hemos citado en lineas ante
riores como un conjunto de Derechos con significa--
cidn econdémica de disponibilidad de los mencionados
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bienes, recursos, inversiones, etc., cuyo fundamen-
to se encuentra, constitucionalmente hablando, en -
diversas disposiciones que sobre la materia estable
ce nuestra Carga Magna fundamentalmente en los arti
culos 27, 28 y 31 por cuva virtud dicho patrimonio-
se encuentra sujcto a un régimen juridico especial-
de Derecho Piblico.

El Patrimonio del Estado se descompone en
diversos Patrimonios especificos previstos por la -
propia constitucidn tales como los 1llamados Patrimo
nio de l1la Federacidn, Patrimonio de las Entidades -
Federativas, Patrimonio de los Municipios, Patrimo-
nio de los Organismos Descentralizados por Servicio
Patrimonio de las Empresas de Estado, Patrimonio de
Empresas Privadas de interés Piblico, etc.

Por otro lado, el Putrimonio del cual dis
pone el Estado para integrar el Patrimonio de los -
Organismos Descentralizados es el que Serra Rojas -
(22), califica de Patrimonio de Inversidn y Patrimo
nio de Uso, quedando intocado el que también califi
ca de Patrimonio intransmisible; sin embargo, no se
Vaya a pensar que debido a esta clasificacidn u --
otras, se den en el Estado, real y efectivamente di
VErsos patrimonios, sino gque se trata mas bien, con
siderando el criterio ya citado de Bustamante y Se-
rra Rojas, de una Universalidad en manos del Estado

que en funcidn de unaclasificacidn y Jerarquizacidn
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de fines y objetivos especificos de la actividad
es que se crean diversos

administrativa del Estado,
Derecho a los que se habrén

pero conservando -

regimenes especiales de
de sujetar dichos patrimonios,
siempre, insistimos, la unidad que presupone el

principio de universalidad del Patrimonio del Esta-

do.

Si por una parte el Patrimonio del Estado
se encuentra sujeto a un régimen Juridico Especial-
que &éste presupone, COmMo Sus
financiero también especial,
que el Patrimonio-

Pdblico, c¢s
un régimen

de Derecho
trato suyo,
lo que significa por otra
de los organismos descentralizados
jeto a un Régimen Juridico de contenido financiero-

parte,
se encuentra su-

también especial.

Gabino Fraga a este respecto hace un ani-
lisis muy interesante, cuyas caracteristicas no nos
impiden hacer de €1 una interpretacién, por lo que,

con la prudencia necesaria lo habremos de transcri-

bir.
'"El Estudio del Régimen Patrimonial de --
implica la necesidad

los Establecimientos PGblicos,
de hacer el estudio de l1la personalidad juridica y

de la capacidad atribuida a dichos establecimien---

tos'.

""Coédigo Civil para el Distrito Federal
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""'son personas morales:

dispone en su articulo 25 que
ITI. Las

Los Estados y los Municipios;

1. La Nacidn,
cardcter piblico reconocidas

demis corporciones de

por la Ley...'"
dentro de la segunda frac

""Estimamos que,
cidn del articulo transcrito quedan incluidos los
establecimientos que nos occupan. Creemos, sin em--
bargo que los términos tan amplios de la misma frac

cidén pueden abarcar no s6lo los establecimientos pa
como parte integrante de -

que hemos expuesto-
que también quedan -
de que mas adelante-
por particula
deci

blicos cuyos caracteres,
la organizacidn administrativa,
puntos anteriores; s5ino
instituciones
que, formadas

en los
comprendidas

habremos de o©ocuparnos y
colaboran ecn las operaciones de consulta,
que integran la funcidn adminis--

Nos referimos

l1as

res,
sién,
trativa del

o ejecucidn
Estado.

a Organizaciones

Agricolas, etc.
""E1l mismo titulo segundo del Libro Prime-
parte el articulo-

ro del C8digo Civil de que forma
establece el régimen general de las per-

25 citado,
dandoles

sonas morales, capacidad para ejercitar to
dos los derechos necesarios para realizar los fines
de su institucidn (art. 26) » previniendo que actua
los 6rganos representativos que es
siendo ésta la que detexr

la institucidén (art.

ran por medio de

tablezca la Ley (art. 27),

minarid el régimen especial de

28).

i e e e o
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"Los preceptos que acaban de citarse de--
muestran que en esta materia la regla que debe apli
carse es la de considerar limitada l1a capacidad a -
l1a especialidad del objeto de 1los establecimientos.

27 de la Constitucidn

'"Asi, el articulo
la capaci--

cn la forma siguiente
""Las Institucliones

por -~

Federal determina
dad de adquirir bienes
de Beneficiencia Puablica
objeto el auxilio de 1las necesidades,
l1la difusidén de la ensenancza,
a cualquier otro
raifces

raices:
o Privada que tengan
la investiga-
cidén cientifica, la --
los asociados -
podran adgquirir miads bienes
para su objeto inmediato o -
a él pero podrdn adquirir
impuestos sobre bie--

ayuda reciproca de

objeto licito, no

indispensables

que 1los
directamente destinados
administrar capitales
siempre que los plazos de imposicidén no-
(art. Cit. Fr. III).

tener y
nes raices
excedan a diecz anos'

"la Fraccidén VI del mismo articulo dispo-

ne ''Fuera de las corporaciones a que se refieren
las Fracciones III, IV y V asi como de los nGcleos-
de poblacifn ... ninguna otra corporacidén civil po-
dra tener en propiedad o administrar por si bienes-

impuestos sobre ellos, con la
inmedia

raices o capitales
Ginica excepcidn de los edificios destinados
ta y directamente al objeto de 1la insrtitucidn.

El alcance de las dos fracciones, en rea-
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lidad se determina por la excepcidén que la Gltima

de ellas designa en estos términos ''Los Estados, el

Distrito Federal lo mismo que los municipios de to-

da la RepGblica, tendrdn plena capacidad para adqui

rir y poseer todos los bienes raices necesarios pa-

ra los servicios publicos''.

De é€sta excepcidn se desprende que el téx
mino de corporacidn civil que emplea la fraccién VI
las instituciones, cual-

abarca en realidad a todas
que ten

quiera que scea la forma de su organizaciédn,
ga una personalidad juridica otorgada por la Ley.

Finalmente el C6digo Civil hace referen--

cia a los establecimientos pGblicos, considerados -

con esta denominacidén en los siguientes preceptos.

La herencia o legado que deja

""TArt. 1329.
imponiéndole algin gra

a un establecimiento pablico
bajo alguna condicidén s6lo serdn validas

vamen o
si el Gobierno las aprueba'.

Art. 1668. lLas personas morales capaces-
de adquirir, pueden por conducto de sus representan
legitimos aceptar o repudiar herencias; pero -
caracter oficial o

tes
tratandose de corporaciones de
de instituciones de beneficiencia privada no pueden
sin aprobacién ju
a las disposi--
Privada

repudiar la herencia las primeras
segundas sin sujetarse

dicial y las
la Ley de Beneficiencia

ciones relativas de
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lLos establecimientos pGblicos no pueden aceptar ni-

repudiar herencias sin aprobacién de la autoridad

administrativa superior de quien dependen''.

En este precepto aparecen las corporacio-
nes oficiales como distintas de los establecimien--
tos puablicos apareciendo confirmar la idea que expu

simos al hacer el comentario del art. 25 del Cdédigo

Civil.
""Art. 2985. Tienen derecho de pedir la hi

seguridad de sus créditos. V.

poteca necesaria para
los establecimientos puGbli-

El1 Estado los pueblos Yy
sobre los bienes de sus administradores para

cos,
asegurar las rentas de sus respectivos cargos'.

Ademds de l1los bienes que constituyen el -
Patrimonio de los Establecimientos pudblicos, las 1leg

yes que a los establecimientos les otorgan determi -

nados recursos financieros para su sostenimiento to

tal o por 1o menos para la ayuda de ese sostenimien
to.

Existen casos en que el establecimiento -
pGblico presta servicios remunerados Yy en tal caso-
puede llegarse hasta la separacidn completa del pre
supuesto especial del establecimiento del presupues
to general del Estado constituyendo entonces el pre
supuesto inicial que consiste en que el estableci--

miento cubra sus gastos con sus propios ingresos.
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Cuando el servicio no es remunerado cuan-
do los ingresos son insuficientes entonces el presu
puesto del establecimiento publico se completa con-
las subvenciones que ¢l Estado otorga lo cual da --
lugar a que el propio Estado se¢ reserve ciertas fa-
para vigilar la distribucién de los fondos

cultades
que se trata.

con que auxilia el establecimiento de
Respecto al régimen patrimonial y finan--
piblicos el Decreto -

cstablecimientos
publicado en el diario ofi-

como una aplicacidn de-
una Junta-
de Estado-

cierc de los
de 13 de Marzo de 1959,
cial del 13 del mismo mes y
la Ley del 30 de diciembre

de Gobierno de los Organismos
de la Secretaria

de 1974, crea
v bEmpresas

del Patrimonio Nacio-

dependientes
nal integrada por cuatro micembros permanentes que -
Patrimonio Nacional inte--

Los Secrctarios del

por cuatro miembros
Patrimonio

que son: Los-

son:
permuncentces

grada
que fungird co-

Secretarios
mo Presidente y de Hacienda »
Patrimonio
18 alrternos que

Nacional
Crédito Pdblico, el
General-

del
NDirector

voel
serdn los-

Subsecretario del
Financiera y
de Departamentos de Estado,
del Banco -

de Naciocnal
y =

secretarios y
los directores de Petrdleos
citados

Jefes
de MExico v
cuando se traten asun-

de México que serian

tos relacionados con empresas cuyas funciones sean-

conexas con las de las dependencias a su cargo. Se
Gobierno entre otras; las si-

sefilalan a la Junta de
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guientes funciones: proyectar las normas para el

control, para la organizacién y operacidén y para 1la

autoridad de 1los
Participacidon
gencrales

organismos descentralizados y em--
presas de Estatal: emitir opinidén -
sobre los programas de actividades y so--
financiceros de dichos

bre los aspectos f
presupucstos periddicos de gastos y -~

programas, -

asi como los

costos de operaciodon de dichos organismos y empresas
proponer al Eiccutivo Federal y con su autorizacidn

o liquidacidn de-
de los recur--

promover la suprec¢sidén, disolucidn
o empresas el rescate

los organismos
que ellas manejen o admi

SO0S O bienes patrimoniales
venta de las participacio--

nistren o el traspaso o
represente el Gobierno

nes que dentro de su capital
Federal cuandc haya desaparecido,
ter@s que general que tengan encomendada o no,
adecuadamente cuando hayan cumplido las-
promocion del desarrollo econdmico -
perjuicio

la funcidén de in-
la-

desempehnen
finalidades de
que dieron lugar a su
del interés general sus
sempefiadas licitamente
do sus funciones puedan ser
econémicamecnte por algin otro organismo o empresa
1, 2 3y 5). Quedan ex--

creacidn cuando sin
actividades pueden ser de--
por empresas privadas o cuan
realizadas mejor o mas-

creado o por crear (art.
de las disposiciones
instituciones de crédito y segu
Comi

cluidas de control que el de--
creto establece las
ros por estar sometidos a la vigilancia de 1las

siones Nacionales Bancarias y de Seguros respecti-
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vamente (art. 5, Fraccidén II y 9) (23).

La unidad que constituyen, pues la autono

la personalidad juridica propia y el patrimo--
nio, es lo que se¢ conoce con el nombre de Institu--

cidn Descentralizada y como ha quedado expuesto en-
hablar de autonomia tratidndose de

no significa de ninguna manera

mia,

lineas anteriores

estas instituciones,

que nos cstemos refiriendo a ninguna cntidad polf--

tica juridica distinta radicalmente del Estado o a-
s

S1no que se ervan en-

n

un estado dentro de otro, co
central y 1la descentralizada-

que se conocen con ¢l
como ya lo dejamos ex-
Administracidn
queda -~

tre la administracidn
Jde vinculos
vigilancia'

en tanto que ¢n la
relacidn jerarquica
un tipo -

un conjunto nom- -~
bre de control ¥
puesto, o0 sea gue

Central encontramos una

totalmente destruida quedando en su lugar
distinto de precisamente -
Yy Vvigillancia por ot
las Instituciones
ena medida en
a

relacidn que es,
a parte del Ejecu

Descen- -

nuevo
la de control
tivo Federal respecte Jde
jJustifica en una bu

trali-adas, lo que
regula dichas rel

nombre de la Leyv que ciones v que
hemos citado, a saber: Ley para -

Federal, de los Orga
de Participacidn

con antcrioridad
control por parte
nismos PDescentralizados
Estatal. Sin embargo, bien vale
una critica a dicha denominacidn:
¢l concepto Gobierno

del Gobierno
v IEmpresas
la pena destacar -
La Ley confunde, -
v Concepto-

inexplicablemente,
de dirigir

Ejecutivo. i1 primero denota una accidn
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en la totalidad los ambitos del Estado, es decir, el
conjunto de acciones realizadas por el Poder Legis
lativo, por el Poder Ejecutivo y por c¢l Poder Judi-
cial, con el propdsito de dirigir los destinos del-
Estado. El Poder Ejeccutivo, como se puede ver cla-
ramente, es s6lo un &rgano o poder del Gobierno con

tareas especificas denominadas funciones, si bien -

atemperamentales (24); pero que lo singularizan res
pecto de las tareas o funciones de los demas pode-
res.

En l1o que se¢ refiere a la personalidad ju
ridica, sdlo nos resta insistir que, el Poder Legis
lativo es ¢l Gnico con facultades constitucionales-
para crear personas juridicas de derecho pGblico y-
no el poder Ejecutivo quien s®lo tiene 1la facultad-
Yy la obligacidn de concretar la disposicidn legisla
tiva en el ambito administrativo como sosticene Kel-
sen (25) proveyendo a su exacta observancia, aunque
claro, tiene la posibilidad constitucional de inter
venir en el Proceso Legislativo, tanto presentando-
ante éste iniciativas de Ley cuando sancionando o -
vetando la aprobacidén de la Ley hecha por ¢l Poder-
Legislativo, es decir, que en realidad no necesita-
el Poder Legislativo para dar facultades al Ejecuti
vo, que no le corresponden por la propia naturaleza
de sus funciones so pretexto del principio de tempe
ramentos, como tampoco necesita el Ejecutivo de - -

transgredir las disposiciones constitucionales para
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crear, sopretexto del invocado principio de tempera
mento, Instituciones Descentralizadas. Ahora si el
Ejecutivo desea seguir con la misma linea de conduc

ta que hasta ahora, puede presentar a1l Congreso

una iniciativa de reforma Constitucional,
denciaria

ft

que evi--

solamecnte l1a realidad politica de centra-
lismo que

caracteriza a los Gltimos Tegimenes ejecu

tivos que ha tenido el

pais.

En lo que se

refiere al Patrimonio,
parece muy acertada 1la

posicidn
fondos

nos -
del Ejecutivo de vi

pGblicos a pesar de-

lo cual se dan situaciones ilicitas bastante lamen-
tables,

época.

gilar el manejo de 1los

pero en menor proporcidn quizlis que en otra

A MANERA TE APENDICE Tal como lo deja--
mos advertido al principio de este

capitulo, la des
centralizacidén por

regidn 1o mismo
lizacidn por c¢olaberacidn va
aclarando,

que la descentra
a ser ahora expuesta, -

que de manera muy suscinta,

pues no es -
el propdsito del

presente trabajo resolver los pro-

blemas juridicos gue plantean,

sino tan s6lo fijar-
preponderante en la des-
servicio.

nuestra atencidn de mancra

centralizacidn por

Scgln sostiene la mayyoria de los autores-
(26) la descentralizacidn por regidén también conoci
da por descentralizacidn politica, responde al prin
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cipio invocado por Fraga (27), de democratizacién -

del pueblo y a una intencidén de autogestidn y auto
sus necesidades municipales, para
finan

satisfaccidn de
lograr de esta manera un equilibrio politico,

ciero y econdmico del pails. El articulo 115 Consti

que ""Los Estados Federales adop-
de Gobier

tucional establece
taridn, para su régimen interior, la forma
no Republicano representativo popular, teniendo co-
su divisidén territorial y de su organiza
Municipio Libre

mo base de
cidn politica y Administrativa. El

conforme a las bases siguicntes'.

Para que 1los Municipios cumplan con los -
propbésitos senalados con anterioridad y que son a -
los que hace referencia el Maestro Fraga, la propia

Constitucidn c¢stablece en ¢l articulo anteriormente

sefialado, que cada municipio manejarada libremente su

hacienda y» que tendra personalidad juridica propia.
La realidad histdérica es qQue no tiene hacienda pro-
pia, pues los impuecstos municipales no logran cu---
brir las necesidades que tienen, pues, sobre sus - -
impuestos concurrentes,

causantes gravitan ademis
tales como los de caracter federal y los de cariac--

ter estatal, es en otros términos imposible la auto

satisfaccidn de la necesidad municipal.

Respecto a l1la participacidén democratica, -

hay bien poco que decir, puesto que la abstencidén -

en el sufragio que en ultimas campafias electorales-
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se ha sefialado particularmente es de tal dimensidén-
que de ninguna manera se puede decir que el pueblo-
ni en-

participe en la vida politica del municipio,
ni en la gestidén pablica.

la actividad electoral,

zacidn por

Descentrali
lizacidn tie-

Refirdmonos a la

Esta forma de Descentra

que van desde los
deben consti

organismos

colaboracidn.
tuir los par-

ne diversos matices,

que por disposicidn

que son organos consultores del gobier-
Comercio, hasta

cidmaras de Industria y
que desahogan en -

del Poder -

legal

ticulares ¥
ne, como las
aquéllas organizaciones
v medida las
Sserviclos

privadas
obligactiones
que constitucio--

pucden ser delega
este lengua-
incorpo
por el

cierta manera
PGblico de proporcionar

corresponden pero gue

quicre usar
educativas

nalmente le
dos © concesionados,

como las instituciones
radas a los sistemas juridicamente reguladas

Estado. Una Asociacidn Civil puecde, si asi
blecen sus estatutos, cuando la Ley no prevenga na-
da ser un O6rgano descentralizado por colaboracién, -
lo cual serd unicamente por voluntad de los parti-
culares que la integran. Otro problema seri en el
8rden practico que el Gobierno del Estado haga uso-

buena voluntad.

s1 se

je, tales
lo esta

i

de su colaboracidén y
Como se puede apreciar, estas formas de -
revis

Descentralizacidén no son precisamente las que
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ten mayor importancia en el presente trabajo, pues-

lado no es de derecho Politico y por otro la

- -

por un
do tampoco lo es de Derecho de la Administracidn

Educativa.

CRITICA DE ACOSTA ROMERO.

Por su parte Miguel Acosta Romero (28),

considera que es mu)y lamentable que los mas impor--

tantes autores de Derecho Administrativo habidos en

refiérese fundamentalmetne a Gabino Fraga y

México,
inclinadeo tan demasiado

Andrés Serra Rojas, se hayvan
Francesa de la Descentrali
zacidbn, sin detenerse a analizar a fondo ¢l proble-
que la Descentrali--

en serio por la Doctrina

ma que entrafia pucs considerar
zacidn Administrativa admite una clasificacidébn en -

"por Regidén, por scrvicio )y por colaboracidén' (29),

es no fjijarse en la realidad de la nataraleza de ta

les instituciones.

In efecto sostiene la Descentralizacién

encuentra constitucionalmente regula-

por regidn se
dispo

da en el articulo 115 de nuestra Carta Magna,

de la que se percibe claramente los matices-

que cuando el men-

sicidn
tipicamente politicos, es decir,
cionado articulo establece que la organiczacidn de -
la Federuacidn Mexicana, -

los Estados que integran

tendrdn como base al Municipio Libre,
politica y ad--

expresion de-

la minima organizacién territorial,
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ministrativa, y como admite expresamente el Maestro
esto es una actitud por lograr una

verdadera participacidn democriatica del pueblo de
la municipalidad, es

Gabino Fraga,

evidente gque sc trata de
organizacidén fundamental politica tal
nemos en lincas

una -
como lo soste
anteriores siguicntes

en esto a - -
Acosta Romero, pues

cefcctivamente, no se

percibe - -
maAs de una descentralizacidn

politica de caricter -

territorial y muy remotamente de¢ caridcter

adminis--
precedentes 1o he--
rcalidad practrtica,
funcionar el municipio mientras
centralista el Poder

trativo. Ademadas comoe en lineas

mos sostenido, en 1la no puede -~-
subsista una fuerza
Politico y del Poder Adminis--

»ais, que contraeria flagrante--
mente las diversas di

trativo en nuestro

e

h

posiciones constitucionales
que sobre la materia s¢ ecncuentran consagradas en -
, POTr tanto pese a la declaracidn-
del mencionado articulo 115 Constitucional

la doctrina imperante

la Constitucidn ¥

Y pesec a
en nucstro medio, la Descen--
tralizacidn por regidn no corresponde

a la realidad
es decir que la Ley

Suprema que sea )

la Doctrina -
no le otorgan su naturalecza

a los fendédmenos socia--
les politicos que se dan en la rcalidad, o en otros

términos, la realidad social es la que determina la
naturaleza de las Instituciones reales,
siempre corresponden al
Sdrden juridico Yy

las que no-
menos ¢on nuestro medio al

que sin embargo sostenidas por el-
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Poder Politico mas importante del Pais, atGn cuando-

ello signifique un ataque grave al orden constitu--
cional.

El Municipio es una forma de organizacidn

politica del Estado Federal Mexicano; pero noc una -

forma descentralizada de la Organizacidn Administra

tiva del mismo.

Por lo que hace a la descentralizacidn

por colaboracidn, el propio Acosta Romero se pronun

cia en contra de considerarla con tal naturalcza,
pues estima )y con razdén, quec cs falsoque los parti-
momento dado y por propia ini
piblicas eminentcmente

culares puedan, en un

ciativa desempenar funcioncs

pues &éstas son de cardcter general v en beneficio -

de la colectividad, con base en un principio tempo
ral de oportunidad, las organizaciones privadas co

mo las camaras de Industria y (Comercio no son cons-

tanto por la voluntad de los
comerciales, como por dispo

tituidas particulares-
llamados industriales Yy
sicidn especifica de la lLe.s » por otra parte, RO ~
gque realizan una funcidn piGblica cn-~

son organismos
que se constituyen en bene-

beneficio general, sino
ficios sectorial de industriales y comerciantes y, -
por 1o que se refiere al sentido de su actuacidn --
pues la realidad de las cosas demuestran claramente

que sus opiniones no pueden ser contrarias a los in
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menos aln en nuestros dias
Estados del -
tiende de ma-

tereses de sus scctores,
en que el Estado refiérome a todos los
Mundo y fundamentalmente al Mexicano,

nera cada vez mas clara a un mayor intervencionalis

mo del Estado cuando no, de plano a una franca so--

recuérdesc la tendencia colectiva ac--
sentido real del articu-
la que por propia natu

cializacidn;
tual de manera agraria, el
lo 123 Constitucional, ctc.,

raleza es contraria a los i1ntereses privados.

De 1o anteior nos percatamos claramente

que, la llamada descentralizacidn por colaboracibn-

no tiene tal naturaleza administrativa y si, por el

contrario, son organizaciones de cardcter privado-

manfiosamente pretenden colaborar con el Gobierno del
de controlar en cierta medida

Estado, coen ¢l fin

las disposiciones gubernamentales
que constituyen su -~-

que puedan lesio-

nar los intereses sectoriales

verdadera esencia.

Como sc¢ puede ver, de lo anterior es cla-

ra la conclusidén de que la descentralizacidn en Mé&é-

xico Gnicamente se reficre a la denominada por ser-

pese al contenido de las disposi--

vicio y no otra,
a la opinidén de los doctri

ciones que las regulan y
siguen en México la doctrina francesa,

narios que
que es 1noperante en nuestro medio.
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REGIMEN JURIDICO LABORAIL DEL SECTOR PARA-ESTATAL.
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA.

El régimen Juridico-laboral a nivel cons-

prara los trabajadores de los Organismos
permanentes dis-

cusiones, promovidas contradiccio--
nes del articulo 1253 Constitucional en sus dos apaxr
tados, implicita.

titucional,
Descentralizados ha sido objeto de
seguramente por

de manera expresa o de manera

Se ha venido sostenicendo que las relacio-

nes laborales que se dan entre los Organismos Des--
centralizados y sus deben ser regula-
das por el apartado
que tanto

trabajadores,
A" del mencionado articulo 123
desde ¢l punto de vista del De-
encuentra la Gnica refe--
por Servi

toda vecz,
recho Administrativo,
rencia a dicha forma
Fraccidn XXNXI

que
de Descentralizacidn
disposicidn consti
estudiosos
fundamen

de dicha

cio en la
los

la mayoria de

pretendiendo
tal precepto cl

ver en

la Descentralizacidn
en otras dispo
de -~ -

es -

tucional,
de esta disciplina,
to constitucionul de

da y de manera indirecta c¢
como la referencia expresa también,
de trabajo. ..

menciona -

implicita

siciones,
que la aplicacidn ''de las leyes
de la competencia exclusiva de las autoridades fede
rales en asuntos relativos a empresas que sean ad--
ministrativas en forma directa o descentralizada --
; sin embargo, hay una co--

por el Gobierno Federal'';
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rriente de opinidn muy importante que sostlene que,
el apartado '""B'" del articulo que nos ocupa debe ser
el punto de apoyo de las relaciones que se estable-
cen, en materia laboral, entre los Organismos Des- -
centralizados ¥y sus trabajadores; pues el articulo-
123 establece categdbricamente: ""E1l Congreso de la-
Unidén, sin contravenir a las bases siguientes, debe
ra expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regi-

ran:

. Entre los Poderes de la Unibn, los.Gobiel
nos del Distrito y de los Territorios Federales y -

sus trabajadores’'.

Ahora bien, los sostenedores de la Gltima
opinidén, siguen argumentando: dado que los Poderes-
de l1a Unidn son el Legislativo, el Ejecutivo y el -
Judicial, resulta claro que los Organismos Descen- -
tralizados no son sceres Juridicos Independientes --
del Gobierno del Estado, uantes bien, forman parte -
del Poder LEjecutivo ya que a éste se le ha desmem--
brado una serie de funciones muy especificas y» téc-
nicamente significadas, para encomendarlas a Orga--
nismos Descentralizados directamente dependientes y
controlados por el propio Ejecutivo, o sea, que se-
puede demostrar desde el punto de vista formal y ma
terial, la naturaleza administrativa de dichos orga
nismos y en consecuencia, la legitimidad de que sea
el apartado "B'" del articulo 123, el que Tegule las
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relaciones laborales que ahora nos ocupan.

Nos queda planteado el problema Juridico-
laboral de manera muy clara y precisa, respecto de-
los dos argumentos que pretenden establecer el fun-
damento constitucional para regular las relaciones-
laborales entre el Sector para-estatal y sus traba-
jadores, ¥y quec al mismo tiempo son alternativas.

Antes de pronunciarse en favor de cual---
quiera de las dos posiciones, serd necesario segura

mente, profundizar mas sobre una de ellas.

APARTADO "A' DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIQO
NAL .

Si por un lado se sostiene que hay dispo-
sicidn expresa en el articulo 123, apartado "A', --
Fraccidn XXXI, en el sentido de que los trabajado--
res de los organismos descentralizados deberan ser-
regulados por ese apartado del 123 ¥y su Ley regla--
mentaria, correspondiendo a las autoridades Federa-
les del trabajo el conocimicento de los conflictos -
que con motivo de la aplicacidén de esec ambito del -
Derecho de trabajo se sostlenen, por otro lado, es-
necesario considerar que las instituciones descen--
tralizadas son verdaderas unidades econdmicas con -
las caracteristicas de las cmpresas privadas, que -
obtienen lucro, etc., 1lo que ha llevado a afirmar -

al Dr. Trueba Urbina que: ""En las cmpresas estata-
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la administracidén P4

les de naturaleza burguesa,
blica ejerce funciones de lucro como cualquier em-~-
presa privada... También las empresas de Estado --
son unidades de explotacidén capitalista, por lo que
en ellas debe aplicarsc el articulo 123 y la Ley Fe
deral del Trabajo con profundo centido social'" (1),
que es la Ley reglamentaria del apartado ""A" del re
ferido articulo constitucional. '
A mayor abundameinto, ¢l hecho de que 1las
obtiecnen este tipo de empresas de Es
'se destinen

utilidades que
tado, sigue sosteniendo nuestro autor,
los servicios publicos' de igual
impuestos © por cual--

al mejoramiento dc
ingresos por

manera que
quiera otra fuente se emplean
como por cjemplo

caracter socia
Institurtro

n obligaciones de -

""los
aportaciones -

las
Scguro Social,

bl

ol 4

Mexicano de
Servicios

*nto de los

de cuotas al
para destinarlas al funcionamicg
sociales, pensiones » deméas uactividades gque realiza
funcidén de hacer extensiva algn
a todos -

e11
colectrividad

la Institucidn,

dia la seguridud social a la
specialmente a los condmicamente dé-
manera, que no -

biles (2), no e, de ninguna
sean dichas empresa de Estado, de lucro on
las Y s pues la Gnica

lo lucrado

s

los hombres,
el idén

diferen

Se sigu
=]

o en -

tico sentido de
el destino de
consideraciones anteriores no
sean de

nes téc

cia gque tiencn,
ex- -

otros términos de 1la
se sigue que las empresas de Estado no
s regime

plotacidn capitalista, puesto que 1lo
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nicos administrativos de organizacidn interna de di
chas empresas, son exactamente los mismos de las em
como los de trato a los trabaja

presas privadas asi
de tal suerte que es ncecesario que los traba

Y luchen por sus mejores labo-
logros que ¢llos van ob
hacer una mayor-
aquéllas

dores,
jadores sec¢ organicen
res, lo que nos explica los
teniendo. Quizad resultec necesario
explicacidn, son dos cosas bien distintas,
que se rveficren a la trabajadores
empresas del

de los -
sean Descentralizadas-
aquéllas que se
obtenidos median

relacidn

con las Estado,

o de Participacidn Estatal » otras,
IrecCursos

lo

refiere al destino de los
del trabajador
empresas son
unidades burguesas
es decir, sino-
$i no -

que demucstra
undiades eco-
de corte

te la explotacidn
que efectivamente

némicas de explotacidn,

si no fucra asi,
ingresos )y,
a éstos una ex-

dichas

capitalista, pucs,

fueran de explotacidn
no podrian darles
en otros términos

no habria

signifi-
suya hace

hubiera ingresos,

social, lo que

plicacidn
ca: Que el
descansar sobre las

través de la empresa

espaldas del trabajador
dor pGblico las gestionces sociales de benceficio co-
y no puede ser de otra manera, puesto qgue-
funciones de servicio pa--
al Poder Ejeccuti

Estado a
servi--

lectivo
dichas empresas realizan
blico qQue en principio corresponde

vo.
parece que la argumentaci

Sn -
empresas de

Ahora bien,
1

anterior es valida Gnicamente para las
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actividades c¢xclusivamente eco-

Estado que realizan
requieren la

némicas o a aquéllas cuyas

obtencidén de recursos a la manera capitalista,
en la relacidén de tra-

actividades
sin-

otra cuestidén quc considerar
Es valida también en lo que
finalidad e¢s la ensenanza,
de nuestro Pais, -

bajo. se Tefiere a ins
tituciones cuya
Universidades

tales -

Autdnomas
descentralizadas, por

investiga

como las
‘nstituciorecs también
trabajadores y profesores,
lz formacidén de nue
cu-

que soI
cuantce quc los
dores, etc., colaboran todos en
vos elementos profesionales a diversos niveles,
integracidn en la maquinaria capi-

yo destino cs su
atn cuando -

de explotacidn y
que constituyen la

Universidades.

de c¢sa manera,

talista
planta del per

aquéllas personas
sconal activo de las
Caracterizada como ha quedado la funcidn-

del Estado, sean insti

empresas de Participa--
verdadcecra natura
cl Maestro Truce

que desarrollan las empresas

descentraliczcadas o
asi como su

tuciones
cidn kEstatal » otras,
resulta claro para
Fracciodn XXX1 del - -
que las relaciones -
trabajado
referi-

leza econdmica,
ba Urbina, que con
A" del articulo 123,
que se¢e dan entre los
las que nos hemos
Federal del Tra-

apoeyo en 1la

apartado
juridicas laborales
res y las Institucliones a

do, deben ser reguladas por la Ley
las autoridades federales del

bajo y Ventiladas por

trabajo.
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APARTADO "'B'" DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIQO
NAL .
refiere a la posicidn con--

aplicacidn del apartado ''B"

Constitucional, ser& necesa

Por lo que se
traria, que sostiene la

del propio articulo 123

rio que hagamos la siguiente resecria de argumentacio

nes:

E1 Poder PGblico sc¢ encuentra dividido,

por disposiciones constitucionales, como lo hemos -

dejado expuesto con anterioridad de los dos capitu-
los precedentes, en legislativo, ejecutivo y judi--
cial, conservando cada uno de los poderes absoluta-
lo que garantiza por otro lado una continui
funciones y una congru-

evitindose -

unidad,
dad en e¢1 desarrollo de sus
actuaciones y decisiones,

encia en sus
cada uno de los -~-

de esta manera el caos dentro de
dentro de la organizacidn to-

mencionados poderes y
ello, evitando-

tal del poder de mando del Estado y
el caos en la vida total

se también el desorden y

del Pais.

En virtud de 1o anterior, el Poder Ejecu-
Departamentos de-

tivo, se integra por Secretarias,
Empre -

Estado y por Instituciones Descentralizadas,
formas de la organizacidn co-

sas de Estado y otras
es decir, que el Ejecutivo-

lectivas del Ejecutivo,

se integra por un secector estatal o central y un Sec
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sin que ello --

Presuponga una desvinculacidn real, antes bien, pre
Poder Ejecutivo estructurado-

tor Para-estatal o Descentralizado,

supone una unidad del
manera que puede ser agil en el desarrollo -

de tal
de sus funciones de servicio pGblico, a través del-
Sector Central o del Descentralizado.

Por lo que se refiere a los trabajadores,

personas que prestan sus servicios

todas aqucllas
siendc --

al Poder PGblico son servidores ptiblicos,
que los trabajadores pueden prestar 'sus servicios

directamente al Ejecutivo o a Empresas o Institucio
sin que esto signifique que -

nes Descentralizadas,
principio de unidad que hemos men--

éstas rompan el
trabajadores -

lo que quiere decir que los

cionado,
ecncuentran calificados-

como servidores pGblicos se
con la misma Jdenominaciodn que todos los demds traba
jadores al servicio del Estado.

De lJo anterior inferimos que no c¢s posi

ble por un principio e¢lemental de congruencia 106g

ca, dar un
Servicio del EkEstado,

unos son servidores puablicos
manera directa e inmediata

otros,

tratamicento diferente a trabajadores a
por el s6lo pretexto de que
directos en cuanto ---
prestan sus servicios de
de los Poderes de la Unidn y
manera mediante e indi--
instituciones Descen

ante cualquieray
en cambio, los prestan de
recta a través de organismos ¢
tralizadas que, no obstante corresponden al Sector-

Oficial del Ejecutivo de 1la Federacidn.
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Siendo que el apartado '"'B" del articulo -

123 establece disposiciones generales que Tegula
las relaciones de trabajo cntre el Estado y sus ser
vidores y los trabajadorcs de las Instituciones Des
centralizadas lo son también, no pueden éstos ser -
regides por el apartado ""A'", lo que s¢ Vviene a Te--
forzar si consideramos que la Ley Federal de los --
Trabajadores al Scrvicio del Estado en la reglamen-
taria del apartado mencionado » &ésta contempla la -
situacidn de los referidos trabajadores aunque de -
manera precaria y, sobre todo, encuentra mayor fir-
meza este criterio, si junto c¢on c¢sta legislacidn -
consideramos a la Ley del Instituto de Secguridad y-
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado -
que en su articulo 1 establece cuategdricumente que:
""'se aplicara: b) a los trabajadores de los organis-
mos pGblicos que por Ley o acuerdo de Ejecutivo Fe-
deral sean incorporados a su régimen''.

Por otro lado, es costumbre, con fundamen
to en las consideraciones anteriormente expuestas, -
que el Poder Ejecutivo al crear por decreto, el Le-
gislativeo por una Ley, un Organismo Descentralizado
o una Empresa de Participacidon Estatal, o cualquie-
ra otra forma de actividad Parua-cstatal, establecce-
de manera expresa que se¢e habran de regular en sus -
relaciones laborales por el apartado ""B'" del articu
lo 123 Constitucional » que ¢n lo que se¢e refiecre al

régimen de Seguridad Social se cencontrarin incorpo-
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rados, con fundamento en lo establecido por el mis-
mo apartado y por su Ley reglamentaria, el Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales de los trabaja
dores al Servicio del Estado.

Ahora bien, quienes han venido sostenien-
do la posicidn que pretende la supremacia del apar-
tado ""B'', s6lo quieren congraciarse con el Ejecuti-
vo, puecs como ya lo expusimos s6lo &1 tiene la cos-
tumbre de crear, fuera de todo cauce legal, Organis
mos Descentralizados y dotarlos de un reégimen juri-
dico fucra de toda facultad constitucional, faculta
da que contraria el texto de la Constitucidn. Ade--
mis, el régimen Juridico, se encuentra perfectamen-
te previsto por el Ordenamiento de nuestra Carta -

Magna.

Ahora que e¢stamos ciertos de cual es el -

régimen juridico de dichos Organismos Descentraliza
dos en sus relaciones con sus trabajadores, serd neg
cesario que veamos, ¢©so s$1, con absoluta conviccidn

cdmo deben entenderse los principios de la Teoria -
Integral del Dr. Trueba Urbina, dentro de este régi
men juridico de los trabajadores del Sector Paraes-

tatal.

TEORIA INTEGRAL DEL TRABAJO. El Dr. Tue-
ba Urbina resume su pensamiento de la siguiente ma-
nera: "La Teoria Integral divulga el contenido del
Articulo 123, cuya grandiosidad insuperada hasta --
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Trabajo con el dere

hoy identificada al Derecho del
En --

siendo el primero parte de éste.

cho social,
nuestro derecho del trabajo no es de-

consecuencia,
recho piGblico ni derecho privado.

Trabajo, a partir -

'"Nuestro Derecho del
cl estatuto protec-

1917, c¢s
trabajador; no por - -

del primero de mayo de
reivindicador del
muandato constitucional
empleados

cionista Yy
fuerza c¢xpansiva, sino por
que comprende; a los obreros,
domé&sticos, burdcratas, agentes
abogados, artistas, deportistas,
etc., a todo aquél que

remunecracidn.
a los llamados

jornaleros,
comerciales, médi--
cos, toreros, téc-
ni¢cos, ingenicros,
personal a otro
de trabajadores,

pPreste un
servicio mediante una
Abarca a toda clase
subordinados o dependientes y a los autdnomos. lLos
contratos de servicios del C6digo Ci-

prestacidén de
asi como_  las personales entre factg

vil, relaciones

res dependientes,

del Cédigo de Comercio son
Federal del Trabajo reglamenta actividades

que no se ocupaba la Ley anterior.

comitentes, etc.,

comisionistas y
la

contratos de Trabajo,

nueva Ley
laborales de las

""El Derecho Mexicano del 1'rabajo contiene

s6lo proteccionistas de los trabajadores,

normas no
que tiene por objeto que é&s--

sino reivindicatorias
tos recuperen la plusvalia con los bienes de 1la
produccidn que provienen del régimen de explotacidn

(2]

capitalista'.
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""Tanto en las relaciones laborales como

en el campo del proceso laboral, las leyes de traba

jo deben proteger y tutelar a los trabajadores fren
te a sus explotadores, asi como las Juntas de Conci
de l1a misma manera que el Po--
estan obligados a suplir las -
los trabajadores (Art. 107, --
También el proce

liacidn y Arbitraje,
der Judicial Federal
quejas deficintes de
fraccidon 11, de l1a Constitucidn).
so laboral debe ser instrumento de reivindicacidn

de la clase obrera'.

""Como los poderes politicos son inefica--

ces para realizar la reivindicacidén de los derechos
en ejercicio del articulo 123 de-

del proletariado,
la Constitucidn social que consagra para la clase

del derecho de la revolucidn proletaria po--
las estructuras ccondmicas, supri---
explotacidn del hombre por el-

obrera
dr3n cambiarsce
miendo ¢l régimen de

hombre'.
"l.La Tecoria Integral, ¢s en forma, en suma
relaciones sociales -~

no s%lo la explicacidn de las
de sus-

del articulo 123, precepto revolucionario y
leyes reglamentarias producto de la democracia capi
sino fuerza dialéctica para la transforma-

talista,
v sociales ha---

cidn de las estructuras econdmicas
normas fundamentales

(3).

ciendo vivas )y dinamicas las -
del trabajo y de la previsidn social'

Cabe aclarar que en la base de la Teoria-
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Integral se encuentran dos elementos del materialis
mo histdérico y son los siguientes: a) la convic---
cidn de que la evolucidn histdrica del hombre se -
debe a una permanente lucha de clases, en virtud de

capitalistas en nuecstros dias -~

débiles proletarios, quie-
v justicia

b) la

la cual los poderes

explotan a los

3
supremo dJde justicia

oprimen
esfucrco

nes en un
social tendri33n que acabar con los opresorces,
nocidén de plusvalia que como todos sabemos consiste
ilicito e inmoral del producto-
con lo que se enrique

en el apoderamicnto
del trabajo del proletariado,
cen mads los capitalistas y se produce una asocia---
mayor entre las clases, lo que produ-

ricos y mas los paupe

veZzZ
sea menos los

cidn cada
ce que cada dia

rizados.

lLa condicién para que la Teoria 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 individualidad sino
social desposeida de la mane

que integran una clase
pero ademas, de que todos juntos

ra mas inmoral,
social capaz de producir

son una estupenda fuerza
ademas, la conciencia social,
se den cuenta de que

cambios radicales,
significa que los trabajadores
ellos en la realidad de las cosas, no son quienes

social, econbmica y politica--

necesitan o dependen
sino que es todo lo con-

mente de los capitalistas,
los capitalistas necesitan de la fuerza de-

trario;
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trabajo que ellos rTepresentan o en otros términos, -

qQue los trabajadores son la razdén del poderio de
los capitalistas o la plataforma donde descansa &s-
pueden los trabajadores

te Y que, en consecuencia,
por mayor-

producir los cambios y los capitalistas,
tendria que sucumbir

que sea su resistencia a €1,
frente al embate de l1la clase proletaria

La Reivindicacidn de la que habla Trueba-
Urbina parte de esas bases, es decir, que si hay al
g0 que reivindicar es el producto del trabajo que
ha sido robado al trabajador es porque hoy plusva--
la cual se propicia por la lucha de clases que
sido designada y favorable al capi--
en virtud de la-

lia,
hasta ahora ha
tal; sin embargo los trabajadores,
conciencia de clases van logrando 1la reivindicacién

recuperaciodon legitima de todo aquéllo que les ha si
instrumentos que el Dereccho

objetivo les proporciona--
derecho de huelga o -
vy directa, que

los rTreconozZca
pierden a cabo
Trueba Urbi

do robado, mecdiante los

del Trabajo sustantivo y
reconoceran Ccomo
revolucionaria

juridico no se
trasto que a &1,

el

ran o les
mediante la acgcidn
aiin cuando el orden

porque significa un
tal como sucede en la hipdtesis del Dr.

na, cuando sc¢ refiere a la Huelga Social o General.

En virtud del profundeo sentido social del

Derecho del Trabajo, es perfectamente explicable --
que las autoridades laborales tengan la obligacidén-
de ser parciales a favor del trabajador, pues ése -
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es el sentido revolucionario del Derecho del Traba-
jo consagrado en el articulo 123 Constitucional.

Un concepto mis que nos viene a proporcio
nar los elementos necesarios para comprender en su-
total dimensidn a la Teoria Integral, es la nocidn,
enajenacidn que también es marxista, lo que se ex--
plica si partimos de 1la base de que en virtud de 1la
explotacidn del hombre por ¢l hombre, las clases --
contendientes sc¢ encuentran totalmente enajenadas, -
la proletaria en el trabajo subordinado que es infa
mante e indigno, ) la capitalista, en el dinero que
le impide ver la realidad social de su situacidén de
dependencia real respecto del trabajo que desprecia
y veja, s8lo cuando sc logra la desaparicidn de la-
explotacidn humana por ¢l hombre mismo, s8lo en ese
momento ¢l hombre dejarid de estar enajenado, estara
en la posibilidad de alcanzar la realizacidn de to-

das sus necesidades materiales y espirituales.

Expliquemos ahora a través de la teoria -
integral el sentido de las instituciones Yy empresas
descentralizadas que, como ya lo-habiamos expuesto,
son unidades econémicas de explotacidén y por lo tan
to, en su régimen juridico deben estar regidas por-

el apartado ""A" del articulo 123.

En efecto, el Estado nuestro, debido al-

sistema en que vivimos se transforma en su empresa-
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rio en el sentido de 1la empresa privada capitalista
sdlo que para ello crea personas morales de derecho
»pGblico, a través de las cuales produce bienes y --
servicios. Estas empresas estatales explotan al --
trabajador de igual manera que 1o hacen en las em--
presas privadas, no porque el Estado quiera efecti-
vamente explotar al proletariado, sino porque para-
obtener ganancias es condicidn indispensable que --
asi sea. Por mejores que sean las prestaciones que
le dé a sus ftrabajadores, siempre seridn éstos explo
tados. Los ingresos que obtiene asi el Estado son-
simplemente plusvalia, s6lo que &sta es destinada a
satisfacer necesidades colectivas de la poblacién -
del Estado.

El fendbmeno de la lucha de clases también
aqui se da, pues los trabajadores por el hecho de -
estar al servicio del Estado no dejan de ser prole-
tarios y no dejan de tener conciencia de clases y, -
consecuentemente no dejan de luchar por mejores - -
prestaciones cada vez, y por el otro lado, el Esta-
do, por mucho que destine sus ingresos en beneficio
de la colectividad, no deja de ser patrdén y no deja
de luchar con sus trabajadores con el propdsito de-
darles no todas las prestaciones que reclaman éstos
con el propdésito de no dafiar los intereses de 1la co
lectividad, de la cual evidentemente, los trabajado

res forman parte también.

Cada una de las prestacicnes previstas --
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por el derecho burocritico y cada una de las con---

quistas de los trabajadores al servicio del Estado,
auténticas reivindicaciones -~

Pues significa la Tecu
plusvalia que
a través de las

son, sin duda alguna,
de la clase de trabajadores,
paulatina, de 1la

peracidn, aunque
constituye los ingresos del Estado
Instituciones Iescentralizadas, cmpresas ¥y otras

formas de organizacidn paraestatal.
Ahora bien, hasta dénde pueden llegar 1los
trabajadores del Sector Paraestatal sin que ellos

se lesionen los intereses de la co-
nue -

signifiquen que
munidad seguramente no hay un criterio gque nos
pues ©s necesario aten-

materiales y morales de-
poblacidn del Estado. -
desaparecerd toda-

da responder e¢sta pregunta,

der tanto, las necesidades

los trabajadores,

puede decir es que,
del Estado, cuando -

de las estruc--
e1 trabajo de -

como de 1la

Lo que s1 se
forma de explotacidn por parte
se haya producido el cambio radical
de tal manera gyue
que ya sera clase, ---
sera en benefi

turas econdmicas,
los miembros de la comunidad
pues las clases habrian desaparecido,

no habra explotadores y explota--

cio de la misma Yy

dos.

El Derecho Mexicano del Trabajo, por 1o -
instrumento juridico en el mun-

rronito, es el Gnico
reali

trabajadores busca la

e en manos de los
es decir, de la recupe

de la reivindicacidn,

AV
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racidn por parte de los trabajadores de la plusva--

1ia de la que se han apoderado los capitalistas, --
que el Derecho del

por lo que se puede asegurar,
nuestro pais es el dGnico que procura

dentro de todo el concierto de las
social, 1lo que, -

(4), nos ensefia -

Trabajo de

efectivamente,
una auténtica justicia

nociones,
recordando a Jos¢ Davalos Morales
la ""Grandiosidad del Derecho del Trabajo''.

Para concluir agreguemos solamente que,

el régimen juridico de los trabajadores del Sector-
con basec en el apartado '"A'" del articu
al del resto de los trabaja

mé&s aldn si con

Paraestatal,
lo 123, es muy superior
servicio del Estado, ¥
desde ¢1 punto de vista de la seguri
al Instituto -
los Trabajado-
disposiciones -
debidos al C. -

dores al que,
sideramos que,
dad social, se encuentra
de Seguridad y Servicios Sociales de
res al Servicio del Estado, debido a

legislador o a decretos
sin embargo insistimos,

de manera incomprensi--
de los conflictos labo-
Tribunal Fe
lo tanto, -
el apartado

incorporada

expresas del
Presidente de 1la ReptGblica,

el Poder Ejecutivo insiste,

ble, remitiendo la solucidn
rales de este Sector de Trabajadores al

deral de Conciliacidn y Arbitraje y por
queriendo rTegular dichas relaciones por

"B del articulo 123.
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C ONCLUSTIONESTS.

PRIMERA. - La determinacidn de 1lo que sea-

la Administracién PiGblica se encuentra en plena dis
no obstante nos adherimos a la definicién -

la cual
a) la estructura y
bhb) la funcidén que le com

cusidén,
del Dr. Serra Rojas,
a saber:

se descompone en tres-
elementos, organiza--~-
cidn del Poder Ejecutivo,
pete al Poder Ejecutivo en virtud de la Divisidén de
c) una finalidad que justifique su exis-
y las funcio--
la definicidn-
Pdblica es una

tiene a su cargo la accidén de las-
con elementos tales
Patrimonio ade

Poderes, ¥
tencia, su y organizaciodn

nes que le competen. En esta virtud
"La Administracidn

estructura

queda como sigue:
organizacidn que
necesidades de interés piablico,
como: un personal técnico preparado,
cuado y mediante procedimientos administrativos idé
en caso necesario, de las prerro

necs © con el uso,
gativas del Poder Pablico que asegure el interés

estatal y el de los particulares'.

.Entendemos por Servicio PGblico,

SEGUNDA
a la actividad

en el sentido del Dr. Trueba Urbina;
del Estado o confiana por é€ste a los parti-
para satisfacer necesidades colectivas o de
sin distincidn de personas o cla--

directa
culares
interés general,
ses que componen la comunidad'.

TERCERA. E1 Poder Ejecutivo es solamente
una parte del Gobierno del Estado (Poder Piblico), -
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el cual se encuentra depositado en una persona que-
se llama Presidente de 1la RepGblica.

CUARTA | El1 Poder Ejecutivo se integra por
los Secretarios y Jefes de Departamentos de Estados

a cuyo cargo estid la Administracidn Central, y por-
Directores, Gerentes, etc., de la Administracibn --

Descentralizada.

QUINTA _Los Organismos Descentralizados -
son personas morales de Derecho PGblico creadas por

el Estado a través del Poder Legislativo; sin embar
go, existe la costumbre anticonstitucional de crear
los por el Ejecutivo a traves de Decretos Adminis--

trativos.
SEXTA. La creacidn administrativa de Orga

nismos del Sector Paraestatal es un vicio que 1lleva
que debe ser -

una propensidén grave al despotismo Yy

corregida.
descentraliza-

La dnica forma de
"por Servicio"

SEPTIMA.
cidn que existe es la denominada como
no asi las llamadas por colaboracidn y por Regidn. -
La primera es una actividad de particulares que no-
buscan l1la realizacidn de una funcidén o Servicio Pa-
blico, sino la satisfaccibn de sus necesidades y 1la

La segun-

proteccidn de sus

intereses sectoriales.
da es solamente una descentralizacidn politica pero

no administrativa.
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OCTAVA _E1l1 régimen Juridico Laboral del
Sector Paraestatal ha planteado el problema de de--
terminar cual es el apartado del articulo 123 que -
rige las relaciones de este Sector con sus trabaja-

dores.

NOVENA .Los argumentos en favor del apar-

tado '""B'" nos parecen insosteceniblemente, pues parten
no siendo absurda y, por

de una interpretacidn que,
cierta, no obstante -

el contrario, cientificamente
contratarian una disposicién expresa de la Constitu

cidn, que es el apartado "'A" en su fraccidn XXXI.

DECIMA. Es aplicable el apartado '""A'' del-

articulo 123 Constitucional por las siguientes razo
nes :

1. En toda la Constitucidn Gnicamente se-
hace referencia a la descentralizacién en la frac--
cidn XXXI del apartado '""A'" del articulo 123, y eso-
con motivo de la determinacidn de que sean las auto
ridades Federales del Trabajo las que decidan los -
conflictos surgidos con motivo de las relaciones 1la
borales entre el Sector Descentralizado y sus traba

jadores, Yy

y dentro de ---

2. La empresa del Estado
realizan ac-"

ellas los Organismos Descentralizados,
tividades de empresa privada con excepcidén de las
instituciones de asistencia y de ensefianza superior
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pero que son, por otro lado, auténticos servicios

pGblicos, lo que produce que obtengan recursos
igual que una empresa privada; la diferencia exis--
el destino de esos fondos es el incre

tente es que,
mento de servicios pGblicos y sociales.

DECIMA PRIMERA. En esta virtud, por las-

es que las relaciones labora
Yy sus Servidores -
"A" del articu-

independiente

dos razones expuestas,
les entre ¢l Sector Paraestatal,
deben ser reguladas por el apartado
lo 123 y l1la Ley Federal del Trabajo,
mente en lo rTelativo a la Seguridad Social se en---
bien por disposicidn expresa de la Ley que
por el Decreto Adminis--
aunque -

cuentren,
cree a dichos organismos o
trativo del Presidente de 1la Repiblica que,
los crea también, establezca-
Instituto de Seguridad y Servi
Trabajadores al Servicio del

inconstitucionalmente
que se incorporen al
cios Sociales para los
Estado.

Es aplicable, para com---
eleccidn entre un --

DECIMA SEGUNDA.

prender mejor este problema de
apartado y otro del articulo 123, la Teoria del --

Dr. Trueba Urbina, la que nos envia al sentido de

la conclusidn precedente.
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