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INTRODUCCLION.,

Fl Nerecho Burocrdtico Laboral de nuestro pafs es, de acuer
do con el artfeuto 123 Cuonstitucional, estrictameonte materia federal;
precisamente por mandato cxpreso de tal dispoaicién y ademds, pogr
que involucra fanto a los Mxderea de Ja Unidn cuanto de manera e
pecifica -y en Jo que interesa para ¢l presente trabajo~ a la Admi-
nistracién Piblica de la Federacion,

Desde el punto de vista dltimo del pdrrafo anterior, parece-
que no hay duda alyuna en relacién a su normacidn juridica sustan-
tiva, a pesar de la clasificacidn doctrinal y legal que de aguella --
existe ~en Administracién Central o Centralizada y Administracidn -
Paracatatal-; sin embargo, bien estudiadas las nurmas constitucio«-
nales y la costumbre que se ha venldo manifestando en la prictica-
~contra derechos, en el &mbito forense laboral y en su reglamenta
cion, es perceptible que se ha venido & caer en criterios dispareva-
y en ocasiones viciosos que hacen necesarin una mayor precisién -
conceptual y legal., Evidenciar estas irregularidades y proponer 8o
luciones ea el propdsito del presente trabajo, amén de buscar la -
forma més digna de obteper ¢l tflule de Licenciado en Derecho,

Sepuramente el estudio referido exige de una cantidad mayor
de cuartillas de las que integran este pequedo estudio; pero en de--

fecto de ello hemos procurado la mayor claridad posible y la ma-~-

yor profundidad que son Jables a una aspirante a abogada, Espera



mos- haber conseguido todo €sto. Si no, solicitamos comprenaién y
bondad a ustedes, sefiores miembros de nuestro Sfnodo de Exfmen
Profesional,

1.0 expresado en el pdrrafo precedente justifica -seglin nues
tro parecer-, la cstructura del capitulado de esta teais, pues, se-
gin pensamos, no se puede llegar a la precisién antes mencionada
Bin la comprensién de lo que es la Administracién Piblica y la --
Empresa Piblica o de Fstado, de donde resulta que la Primera --
Parte de este ensayo condiciona a la Segunda, no obstante ser am
bas de materia distinta, lo que, por otro lade, prucba que las ra_
mas del Derecho siempre se encuentran perfectamente articuladas,
presentando una imagen unitaria del orden juridico,

En 1o referente a la sccuencia decimal, este método es la
expresién nimerica del llamado deductivo, por lo que manejando
dicha formulacién numérica se puede armar un cuadro sindptico-
comprensivo de la totalidad de los temas y aubtemas tratados en
este opisculo.

No queremos concluir estas lineas sin rendir con ellas un
homenaje a nuestra Facultad de Derecho y un reconocimiento a -
nuestros profesores -todoa los de la Facultad- que hicieron posi

ble directa 6 indirectamente- nuestra formacién profesional.

1a Autora.
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PRIMERA PARTE
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL .

 CAPITULO I

LA ADMINISTR ACION PUBLICA

” El;ob‘jdto de oste trabajo. no se podré con eguir dc'"mahcm directa

e fnmediata, sino a través de un: estudio pr d nceptos fundamentales
con los que. se encuentra:fntiny 6 dudarlo, inevita--

blemente condicionado.

(1)

En cfecto, laSupruma.Ccrtcde Jﬁat{éia‘de Ja Nacién ha venido --
sosteniondo que: la velacidn jur{dica-laboral ontre la Administracién Pibli-
ca' y sus servidores no pucde eqipamme @ la de lag empresas privadas y -
sus trabajadores, porque entre estos se da el fendmeno de la concurrencia
de los facioves de la produccifn, lo que implica que las empresas priva--
das buscan el Jucro, en tanto aquellos solamente concurren para hacer po-
sible la generacidn de servicios o bienes en vista a la satisfaccibén del ---
interés plblico o sacial y por tanto, por su propia naturaleza excluye toda
posibilidad de lucro.

(2)

1 Dr. Alberto Trueba Urbina discrepa sustancialmente de esta --
idea; sin embargo viene a caer en un criterio similar cuando expresa que,
sohre todo las empresas del Estado son en el fondo burguesas, precisamen-
te porgue & la manera de las privadas buscan el lucro, aungue cn la fase
final de su actividad derraman sus ganancias en la satisfaccién del interés

plblico o social,

(NApéndice de_Jurispruder. ia, 5a. Epoca.Méxica, 1955, Vol.1f, Tesis 451y
453 p. 875y 8.
(2)Nueve Derecho Administrativo del Trabajo, Tomo L., p.39




S £
Coma se piede pyrcibir “con cierta facilidad, la realidad demuestra
que la- Administracidn Pdblica en su relacidn con sus servidores tiene y
ental funcién actda, una naturaleza distinta a la de la iniciativa privada,
i4 v N . ‘o €
~amén de las deficiencias y vicios que ha hecho notar recientemente y de
manera magistral Luis Pasos (3), por lo que nos vemos en la necesidad
de levar a cabo el estudio previo anunciado en las primeras fneas de -

estas que vamos escribiendo,

De acuerdo a lo precedcnto, (L1 'on'tudiar ‘en ‘el presente
capitulo las noziones de Admimstracxon Publica, en las diversas direc-’

ciones. que marca la Ley Orgamca dc la Administracidn Piblica Federal,

1.1 LA_ADMINISTRACION PUBLICA.

El conceplo de Adminietracién Piblica, parece que se¢ entrega al
conocimicnto casi de manera espantinea, precisamente porque el feném_«;
no jur{dico-politico gue entrada lo vivimns todos los hombres cotidiana-
mente y ademds, como cxprcﬂién lingdistica, oimos hablar de ¢l en todo
instante; empero, cuando nos ponemos a meditar acerca de su sig-
nificado técnico y cient{fico, nos damos cuenta que aquel conocimiento -
primigenio es insuficiente, precisamente por la extraordinaria vaguedad
con la que se di y por las deformaciones que sucle sufrir en todos los

momentos de la realidad vital - social,

Entre los estudiosos de la Administracién y ya dentro de un nivel

{ 3 )Cfr. Devaluacién en México,




-« I <

cient{fico,” nos unvqntyr;\mnu que’ la c:o:‘lt:.upf.\mcu;n de la ‘A:dxj]iniétmcis:a .
Pablica rusalta ostar obstaculizada porwna v.m;\hm cxtmcrdimwia ’(lc‘ -
crimribs, tendoucias doclrinales o idmmgfns, cte,

Nos parece que meiodoldgicamente debumos empsrar saistlando -
que la Administracidn, coma una realidad de la actividad humana, es -
anterior a toda forma pasible de su meditacién, andlisis, teorisacién, -
y en {in, do su reflexidn cient{fica; no obstante, tal actividad nro habie
ra sido posible si no, desde sus orfgencs, se hubieran aplicado princi~
pios cicatificos aprendidos  empfricamente por la humanidad, es decir,
que si bien en una cpaca remota tos hombres no padieron hicer ciencia
por lae necesidades de atender, doe manera urgente e inaplawable, 818 -
necesidades bisicas de saprrvivencia, no obstante en su diaria actividad
tuvieron que obedecer tos divtados de la naturaleza, es decir, los prin-
cipius cientiTicos wo conovides como tales, por los hombres, paro - - -
aprendidos  empiricaments,

En este sentido aprendieron los hombres a distribuir su tiempo y
'cl consumo de sus satisfactores, as{ como a distribuirse adecuadanmente
en sus labores colectivas, ©sto e3 ya una forma rudimentaria de la -~
Administracion,

f.a Administracidn, paes, en un sontido real de actividad es una -
téenica en el sentido mds paco del término; mas cuando dsta es clevada
por los hombres al nivel de las preocapacionss tedricas y‘de los andlisis

y cstudios cientificos, apirece los que se denomina Teorfa de la Adminis



e R0 -
tracién y Ciencla de la Administracién, tcdnrlo cual implica hacer algu-
nas reflexiones do profunde alcance.

Lia Administracibn como técnica, como teor{a y como ciencia acu-
sa diferentes significados, segiin hemos advertido en Ifneas antériores, -
Como técnica c¢8 una actividad humana que toma cn consideracién princi-
pios cientfficos, Como teorfa se busca algunas explicaclones a la técnica
de la Administracién y comon ciencia se pretende descubrir los principios
cientfficos o "leyes" rectoras de la técnica Administrativa,o en otrog ---
términos, la taécnica administrativa es ¢l objeto de meditacién, anilisis -
e investigacibn de la teorfa y de la ciencia administrativa .,

Ya hemos dicho, que la Administracidén en las diversas acepciones
que tiene, conlleva incluctablemente la idea de organizacién y de finalidad,
pués ambas, -administraciédn y organizacién- se explican a través de la -
"Finalidad",

En efecto, estas nociones se hayan constantes afin en el concepto
vulgar de la Administracién, es decir,

como una ordenacién de bienes materiales

y econdmicos, como la atencién de nego--

cios, el cuidado de los bienes y hacienda,
(4)

como accibn dirigida a un fin,

Reyes Ponce pretende sintetizar algunas ideas similares a las de
la transcripcibn que antecede, cuando escribe que la ""Administracién es

(5)

la técnica de la coordinacién', pues, no cabe duda, la coordinacién sblo

( 4 ) Lépez Basilio, Horacio, Elementos de Administracibn, p. 25

{ 5 ) Reyes Ponce. Administracién_de Empresas, Teorfa y Préctica,p.27
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tracién’'y Ciencia de la Administracién, todo.lo c‘ual implica hacer algu-
nas reflexiones de profundo alcance,

La Administracién como técnica, como tcorfa y como ciencia acu-
sa diferentes significados, segin hemos advertido en lineas anteriores. -
Como técnica es una actividad humana que toma en consideracibn princi-
pios cientificos. Como tcorfa se busca algunas cxplicaciones a la técnica
de la Administracién y como ciencia se pretende descubrir los principios
cientfficos o "leyes" rectoras de la téenica Administrativa,o en otros ---
términos, la tacnica administrativa es ¢l objeto de meditacién, andlisis -
¢ investigacidén de la teorfa y de la ciencia administrativa .,

Ya hemos dicho, que la Administracién en las diversas acepciones
que tiene, conlleva incluctablemente la idea de organizacidn y de finalidad,
pués ambas, -administraciédn y organizacibn- se explican a través de la -
"Finalidad",

En efecto, estas nociones se hayan constantes aln en el concepto
vulgar de la Administracibn, es decir,

como una ordenacién de bienes materiales

y econdmicos, como la atencién de nego--

cios, el cuidado de los bienes y hacienda,
(4)

como accibn dirigida a un fin,

Reyes Ponce pretende sintetizar algunas ideas similares a las de
la transcripcibn que antecede, cuando escribe que la "Administracibn es

(5)

la técnica de la coordinacién', pues, no cabe duda, la coordinacién sblo

( 4 ) Lépez Basilio, Horacio. Elementos de Administracién, p. 25

( 5) Reyes Ponce. Administracibn de Empresas, Teorfa y Préctica,p.27




o4 pagible cuando hay elementos materfales, inmatoriales y humanas -
que coordinar y en vista de una finalidad espec{fica, »

El conjunto de clementos objets e coordinacidn, son de d‘veraa
{ndole, lo que desde el panto de vista de su materia de estudio, im -
plica la concurrencia de uba maltitud de disciplinas cientificas, de don

n e 4 — . g . . .
de colegimos que la Administracion es und téenica multidisciplinparia, -

. .’ . .
de coordinacion, de elementos materiales, inmateriales humenos en
2 Y

la bﬁsg’.wda parmanente de la condiciones ideales que hagan posible --

los {ines de una empresa dada.

En el desenvolvimiento de la Administracidn, percibimos la dife-
renciacién que va sufriendo hasta escindirse, primeramente cu Privada
y Piblica y en la actualidad, incluso, segin diversos autores (6) ade-
mis en Social,

Se ha sostenido que la Administracién Privada responde a la idea
de''particularidaden relacin con los biencs personales de cada uno de
los componenetes del conglomerado social, y que la Administracién Pd
blica tiene como trasfondo la idea de'gencralidad'en relacién con los -
bienes en comiin y pro-indiviso del grupo, es decir, que ésta Adminis-
tracidn organiza los diferentes elementos que son de todos los miem--
bros de un cierto conglomerado social, en vista de la realizacién de -
ciertos fines en beneficio de éste, lo que implica un fendmeno de retro-

. I . . . .
alimentacion, es decir, que ¢l conglomerado social nutre a la Adminis-

( 6 ) Cfr. Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Derecho del Trabajo; Cueva, Mario
de la, Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo y Derecho Mexicano del Tra-

bajo, ctc.



e 1

Vﬁ-rac,i’c‘k'nyvp;'xtr:iica c;h?.,u,l .c;:'njuisté‘toml ;]e clementos m.;a:te‘r‘laléa, _'inrvnate-
r‘ialéa,f’y'h\in\jab;éki;ﬁrya‘”qgé ’pueda funcionar; al mismo tiempo que le -
plahtc;i'\ih' ’covx‘\junt‘n iﬁmﬁmvrov de necesidados do diversa {ndole, mismas
‘quo van a determinar la finalidad inmediata de la propia Administracién
Piblica,

Discriminar las diversas formas que adopta la Administracidn, pa-
ra lograr precisar lo que son la Administracién Privada, Publica e in--
cluso’ con el lenguaje de hoy dia, Sosial, no obstante la breve descrip-
cion que hemos intentado en los pdrrafos anteriores, no resulta ficil, -
antes bien estdn presentes en cimulo de graves dificaltades. Se ha pre
tendido distinguir éstas formas de la Administracién  sobre todo las ca
lificadas de Privada y Piblica, atendiendo a diversos criterios, que ex-
pone suscintamente Reyes Ponce en los siguientes términos:

[ - La Naturaleza del Organo - En virtud

de éste criterio se califica como Piblico

al Organo y a la Administracidn, cuando -
éste actic en su caracter de autoridad so-
berano. As{ también la calificacién de --
Privado cuando la actividad que se realice
nada signifique acto de autoridad, adn cuap
do eventualmente pudiera estar presente -

’ .
un organo del Estado, p2ro sin ejercer su



“ P .
autoridad, es decir, solamante cuando
. 1
realice actos de guatic’m.( !

La explicacidn que ha hecho Reyes DPonce del criterio-quc antece-

. . . \ L " ik P
de,  exige conocimicnto previo del concepto vertebral de su-exposicion,
a saber: El acto de autoridad,

o (8) . . .

El Doctor Ignacio Durgoa delinea’ el concepto de acto de autori
dad, como aquel acto juridico del Estado que se manificsta a través de

-~ Py .
BuS Organos y agentes cespacificos, susceptible de alterar, crear o extin-
puir una o varias situaciones, sean concretas o abstractas, particalares
o generales, etc.,

Existe no obstante, para calificar de acto de autoridad una cierta
actuacién del Estado, como condicién que ¢sta se produzca como conse-
cuencia de ciertas facultades de decisidn y ejecucion otorgadas por el -

I 7. - - .
orden juridico a tales organes del Estado, cs decir, que encaentre su -
fundamento en la soberanfa o poder de mando del Estado,

Por otro lado, las caracter{sticas del acto de autoridad, segin en
sefa el propio maestro Burgoa, son; "unilateralidad, impsratividad, - -

coercibilidad y compatencia constitucional del drgano jue lo pro:luce".((”

2 - El fin del Organo y de la Administra-
cidn.- Este criterio se basa en la clasifi-
cacion Romana del Derecho, coaocida como

Doctrina del Interés en Juego, segin la --

(7) Reyes Ponce. ob, cit. p, 34

(8) Burgoa Ignacio, El Juicio de Amprro, 176y ss,
(9) Idem,




) - 24 - ’ N
cual es Derecho Piblico aquél que mira
por las cosas del Estado y Derecho Pri-
vado aquel que golo atiende a la utilidad
de los p.\rtirulurcﬂ.“o)'
El propio Reyes ponce! ) admite 1a posibilidad de un criterio
formal, a saber: la fuente juridica inmediata de la que deriva la ad-
ministracion que se pretenda calificar, as{ cl acto o actuacidn y el -
drgano que lo produce srdin calificados de Piblicos, cuando en virtud
de la ley en que se fundan, imponga a tal érgano la obligacidn de --
realizar actos pﬁb)icou, es decir, actos de autoridad, los que se ---
caracterizan, Bcg\;n lo dojamos expicsto, por su unilateralidad, imps
ratividad y coercibilidad, en cambio cuando la ley admite la posibili-
dad de una convencién o acacrdo de voluntades, bien entre particula-~
res o hien entre éstos y un 6rpano de! Estado, es evidente que se --
dan caracterfsticas diferentes y contrarias a las del acto de autoridad,
es decir, que en este caso el acto serd sinalagmatico o plurilateral, -
no imperativo, incoercible y, desde luego, si legitimo, parque estamos
partiendo de que se trata de actos jur{dicos, los que no pueden serlo -
8i son contrarios a Derecho,
Independientemente del criterio que se adope, estamos ya en la

posibilidad de comprender con mayor conocimiento de causa, habiéndo-

nos despojado un mucho quizds, de nociones empfricas, que la Adminis

(10) Reyes Ponce, ob, cit,, p. 35

( 11) Ibidem, p. 36
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tr.\ciSn se clasifica en Administracidn Privada y Administracién Piblica,
admitiendo sin extranezi, que existe la paaibilidad aclual, segdn algunas
corrientes de la Economia, de la Sociolagfa y del Derecho  fundamoentale-
mante,de hablar de una Administracidn Social,
Para ¢l Derecho Administrativo, explica Serra Rojas,
la Administracién Mdblica, es una organiza-
cida que tiene a su cargo la accidn continia
encaminada a la satisfaccion del interés pi-
blico con clementos tales como; un parsonal
técnico prepirado, un patrimonio adecuado y
mediante procedimientos adininistrativos --
idéneos o con el uso en caso necesario, de -
las prerrogativas del pader piblico qie ase-
guren ¢l interés estatal y los derechos de los
parlicul:nrcs.“z)
En la nocidn anterior encontramos que el autor presupane tres no--
ciones fundamentales, mismas que pasamos a analizar brevemente de la
siguiente forma;

a) la Estructura y Organizacion del Poder Ejecativo - La Adminis-

tracion Pdblica implica una previa estructuracidn del poder Piblico y mads
concretamente, del Ejecutivo, el cual organiza a un conjunto e elementos

materiales, inmateriales y humanos de manera institucional, en beneficio

(12) Serra Rojas, Andrés. Derccho Adniinistrative, Pdg. 47.




dela (ﬁ(ﬂcctividad. ésto qniiore decir, que la Administracidn requiere
tanto de rocursos m.ttérialua’. inclufdos dentro de éstos los econdmi-
cos, y da parsonal debidamente capacitado para el desempeio de la
ifunciﬁ:m o labo‘r espreifica que le corresponde dentro de la Adminia~

tracién,

L) La Funcidn gue le Compete al Ejecutivo en Razoén de la Divi-

8i6n de Poderes. - Desade luepo al Poder Ejecutivo le correspande un
agpecto de la vida institucional del Estado, piés, cs bién sabido quo
la totalidad ¢s absorbida por los tres poderes del Estado, De ésta -
mencra la Constitncidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos ¢8«
tablece una cierta division de poderes, que dd lugar a lo que se cono-
ce con el nombre de competencia constitucional de los drganos del -~
Eistado. Esa cornp2tencia se caracteriza por ser, para el Ejecativo

y el Judicial, un conjunto de facaltades y deberes que expresamente -
les ha otorgado la Constitucidn, por lo que todos los autores mexica-
nos esldn de acuerdo ea que el sistema compatencial constitucional --
de México, responde a un sistema de facultades expresas propio de -
un Estado de Derecho. Por lo que se refiere al Poder Legislativo, €38
te en principio, se rige también par facultades sxpresas; sin embargo,
es ¢l dnico poder del Estado Mexicano que goza de facultades implici-
tas, segin lo establece el Artfculo 73 fraccidn XXX Constitucional,

- P . . 3 :
Como es claro, pués, la Adminigtracién Piblica, ejercida por



. -
el Ejecutive Federal, se circanscribo Alcbﬁjﬁxﬁio dé fac\xltades ;cxpruuas
en las que se halla inmerdo ¢l Ejecativo Fedeval, ‘én ukniéxbx d‘c la e'xigcr'xk-
cia contenida en el Artfculo 16 de la propia Constitucién, q'.\:‘a cqnsﬁitgyon
los principios de legitimidad y legalidad que caracterizan a la Adminis=-
tracién Pdblica de nuestro pafs.

¢) Sentido Finalista de la Administracién Publica, - El Origen de -

la justificacion de ta Administracién Piblica se haya en la finalidad que
parsigue, la cual tiene par contenido 2l beneficio de la colectividad y --
con d, ¢l aseguramiento del interés institucional del Estado.

Ahora si, enun intento de resumir los conceptos anteriores, pode
mos decir que para ¢l Doctor Andrés Serra Rojas la Administracidn Pi-
blica ¢s el conjunto de pzrsonag e instituciones que caentan con un patri-
monio propio y adecuado, con un personad capicitado y un conjunta de fa-
cultades que expresamente le ha otorgado la Constitucidn, para buscar la
realizacidn de una finalidad de beneficio colectivo e interés ostatal, La
Administracidn Piblica ¢8, en consecuencia, una forma juridica de bus-
car la realizacidn de fines colectivos, lo que explica que se caracterice
por su legitimidad, legalidad, funcionamiento general y continuo, todo -
Io cual garantizado por la fuerza coercitiva del Estado.

El Dr, Trueba Urbina considera que la Administracién es el:

Conjunto de elementos que componen al

Poder Ejecutivo, sus funcionarios, - -



—ae
apentes de Grganos, sus ompleados, asf
‘c'omorlargf.funci.ur’\és que: se-les encomien~
‘dan a &stos, por la realizacin de la fuer

, (13)
za- pliblica en ol orden administrativo,

En hanocibn que entrega en su obra el Doctor Trueba Urbina, destaca
de manera’ preeminente dos caracter{sticas fundamentales;

a) La nocifn es de carfcter estructural, es decir, que hace referen-

“cia ~a loa elementos que componen o constituyen al Poder Ejecutivo, lo --

que estd scfalando y&, de por sf, el camino nccesario que se habrd de re-

correr para comprender lo que ¢8 la Adminiatracién Pliblica, es decir, la

necesidad de analizar ¢l conjunto de érganns que lo integran, a través de -
sus diversas vinculaciones y niveles de actuacibn, decisién y cjecucibn,

Parece que desde este punto de vista, la Administracién Plblica, cs
al mismo tiempo conjunto de clementos u &rganos que lo componen, vincu-
los, niveles de actuacibn, relaciones entre 8{ y funciopamiento, todo amal-
gamado en una trabazdn indisoluble, arménica y permanentemente dindmica,

b) La nocién de Trueba Urbina es, desde otro &ngulo profundamente
funcionalista, pués la actividad administrativa en s{ misma es una " fun--
¢ién' del Poder Ejecutivo, es decir, que desde este punto de vista se pue-
de hablar de Administracién Plblica como nocién subjetiva, o en otros --
términos, como identificada con ¢l Poder Ejecutivo,

Quizés convenga insistir un poco mds en que, tanto el pensamiento -

administrativo de Trueba Urbina como la nocién de Serra Rojas, estdn - -

{ 13) Locucién Citada



implfcitamuntc vincaladas, siempre de manera necesaria, coila teorfa
de la Divisién de Moderes, sdlo que expliquemos de que maneras el po-
der de mando del Estado Mexicano, por disprsicida expresa de los art{
culos 49, 80 y siguicntes Constitucionales, lo dividen en Legislativo, -
Ejecutivo y Jurisdiccional, eatableciendo ¢n el desenvolvimicnto de la -
teorfa a partir del artfeulo 80 antes mencionado,un sistena que Gabino

(14

Fraya ) denomina de Temparamentos en las relaciones de tales pode-
res, es decir, que existe una cierta colaboracidén entre loa Poderes del
Estado.

Todo csto insinda lo que ya otros autores (15) yienes sosteniendo, .
en el sentido de que realmente vo existe la Division de Poderes, parque
ello implicarfa la destraccién del Poder de mando del @stado, lo caal -
produciria el desmaronamiento del Estado mismo, En realidad se trata
de la existencia de un solo poder de mando de! Estado, ¢l cual caeata -
con tres vertientes de actuacidn -legislativa, Kjecutivi y Jurisdiccional
entre quienes distribayen funciones espaciiicas y cstablece las reglas de
sus relaciones y colaboraciones, o sea, que estamos en presencia mds
bien, si se quiere seguir hablando de divisidn, exclusivamente de funcio
nes,

Segin dejamos expiesto, diversos autores sostienen la no existen-
cia de la Divisién de Poderes y en cambio admiten la divisida -entiduda -

(16)

ge distribucion de funciones; sin embargo, Hans Kelsen va mas lejos

{14) Fraga Gabino, Derecho Administrative, iy, 62 .

(15) Aurora Arnafz Amigo; Ignacio Burgos; Loiis Althousser, Daniel Moreno.

(16) Ketwsn, Haud, Teorfa Generaldel sstado,
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bués con tlod‘u.' rigof;sz\:,tm 18gico ataca ‘l’é 'I"eorfu‘ d‘ev‘la Diviaién e cudle--
quiera de sus modalidades, sea de paderes o de (_uncionub.

Para éste autor el acto jurfdico pgr’mnndnté Y la‘ Ucreacibny "ra-
creaeidn® an del Derecha, que consiste en un desenvolvimiento dindmi
co del orden juridico, que va desde un momento general -sargimiento de
la ley - a un momento espacifico - cjecucidn de la Ley-, de donde resalta
la inexistencia de los poderes y ademds, con mayor ripor cieatifico, en -
altima instancia todo se reduce a ejecucidn.

En efecto, desde ¢l punto de vista Kelseniano, la celebracién de -
un contrato, de un tratado Internacional, la resolucion jurisdiccional o -
administrativa, os simplemente cjecacion de una ley, como la creacidn
de ¢sta cs cjecucidn de la Constitucidn y ésta a 81 vez, ejecucidnde la -
"mormi hipatética fundamental', Como se ve con claridad, pira Kelasen
solamente existe en el universo jurfdico el acto ejecutivo gue, la Doctri-
na Tradicional y mas extendida en el mundo denomina Administrativo,

Desde un panto de vista general tiene razdn Kelsen, pués estd im-
p'icando en la nocién de administrativo publico, la actuacién de todo el
aparato estatal en beneficio de la colectividad; pero es poasible pengar en
la Administracidn Piblica como algo mas especifico, tal como lo hacen
los autores que hemos venido citando es decir, como aquella actividad
multidisciplinaria que desarrolla mediante la organizacida de clementos

materiales, inmateriales y humanos, el Poder Ejccutivo, siempre de «-

(17) Kunz, Joseph L. l.a Teorfa Pura del Derecho, p. 72




manera-permanente’y. sistomiitica on banoficio de la colectividad,
De:acaerdo an 1a forma en que hemos venido desarrollando ol pre-
seate capilulo, nos corrosponde, metodoldgicamente, prsar ahora a.se-

falar las “constantes” habidaw en las definiciones, conceptos y ¢orrjsn-

tos doctrinavias que hemos dejado expucstos;

a) La Administracién Piblica ¢s una funcion del:Estado, debidamen

te sistematizada,

b) Encuentra su fundamento jun’d\c_o »én"hb‘r&ias constitucionales de
cardcter imparativo,

¢} Tiende a ovganizar y dirigir an conjunto de elementos materiales,
inmateriales y humanosg, on boneficio de la colectividad y del interés es-
tatal.

d) Cuenta ademis, para el caso de que se opangs a clla algin obatd«
culo, con cierta fuerza cocrcitiva que garantiza 84 eficacia y la realiza-«
cién de sus fines,

e) En suma, la Administracién Pdblica implica el sentido del verbo
administrar, -Ad-misistrar o sea, una intencidn traducida ea conducta

en heneficio de la colectividad,

LI LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SENTIDO GENERAL

Cuando en lineas anteriores hicimos referencia w Hang Kelsen, pre’
pardbamos ya el camino para este renglén, pies resqlta claro que la ~--

Administracién Publica entendida en el sentido primario del verbo adminis




trar, c@nllev.; 1a idea ;lu'Apl‘i,cari la accién,dc"gébiépno" ’,'f :l;‘an'pfl‘?'lp_dé” la |
colectividad, RS |
Ahora bien, se gobim",«m a tx"a“\\'f;r'!'dfe la il.cy, dela funcién eﬁpecfﬂ.
ca de los juec;as yr d‘a la ac?uacién dél chéut:ivb. es decir, que gobarnar
inlpliéa la q;\idad:del'Estado éxx su actividad rectora de si mismo y en -
cohb‘ct‘ueﬁﬁ;\, del elemento vivo y por tanto real que le subyaco, a sa=-
bq;': ln. piob)éﬁién. Esto sc comprenderd mejor gi nos parcatamos que -
gobernar lo mismo significa una autodireccidn y consecuentemente auto-
mando del propio Estado, que direccidn y mando de la poblacidn que lo
constituye, de donde resulta que la Administracién Piblica en sentido -«
general, denota la acmacié-n de los llamadas tres poderes del Estado, -~
que solamente 809 tres vertientes del poder de mando estatal, ~ Esto dlti
mo ¢s verdaderamente significativo, pics la Administracién Pdblica enten
dida en ¢l sentido amplio que venimos mancjando, responde a la idea de
un golo poder del Estado que gobierna y administra con criterio unitario
a una realidad unitaria también, que es el propio Estado, en efecto, los
érganos supremos Legislativo, Ejecutivo y Jurisdiccional llevana cabo -
en sentido dindmico- la Administracidn Piblica, respondiendo a una - -
divizién del trabajo, lo que sugicre sin mas trdmite, esferas de especia
lidad, que dicho en otros términos, resulta ser que la Administracidn -
Pdblica se clasifica para su prictica y eficacia, en espacialidades, las -
cuales serdn Legislativa, Ejecutiva y Jurisdiccional, par lo que en este

7 . e H
terreno general ¢s l{cito hablar de ad-ministrar leyes a una poblacidn, -
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ad-ministrar bienes y servicios a un conglomurado y ad-ministrar justi=

cia para klmys casos de infraccidn a las leyes,
Aéfpuca, ad ~ministrar significa en términos generalgs‘vibfg‘;;éﬁ.c,longr
algo a alguien, de donde se proporciona gobicrno a trewé';*: d‘e lcyca bieuea '
y servicios y justicia a una poblacidn. Tal es el Bcntldq ht; "'il’ek Admlnls-.. .
tracidn Piblica,
Esta nocién general de 1a Administracién Piblica es ap\‘xcablc con
ol xﬁayor rigor a las sistemas absolutistas del pasado, que hacfan con---
fluir en el monarca las facultades de dictar las leyes, administrar e Im-=-
partir justicia, que con el tiempo el insigne Bardn de Montesqgnien habfa

e fustigar con su Espirita de las Leyes. A partir de esta obra fundamen
de fustigar co s ¥ n

v N4 P 54 < . .
tal de la teorfa poh’txca, la nozidn de administracion Publica se restringe,
en un sentido mas {écnico a la actividad de lHamado Poder Ejecuative, que
. . i 7
es 1a nocion que con tal calificativo se vonoce en nuestros dias,

1.1.2 LA ADMINISTRACION PUBLICA EN SENTIDO ESPECIFICO
(Ejecative Federal: Administracion Central y Paraestatal,)

ta Administracién Pablica Federal se integra de Administracion -
Centralizada y Paraestatal, (18) Aquells se constituye de la Presidencia
de la Repdblica, las Secretarfas de Estado, los Departamentos Adnnistra
tvé y B Procuracdita General de b Rémblica. Esta de los Organismos Des- -
centralizados, Empresas de Mirticipacion Tatatal, [stituciones Nacionales

- . - . N s . - ’ R n .
de Crédito, Organizaciones Auxiliares Micionales de Credito, Instituciones

{(18) Ley Organica de la Administracidn Piblica Federal.
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acionales do Se;g,.imﬁ y-do Flanzas y klos Fiddcomisos de Estado, coaocidos
también como piblicos; sin émha'l'go.cabc alganas aclaraciones partinentes
de una y otra, | .

José Francisco Ruiz Masaicu ha eacrito al comentar el articulo 2o,
de la Ley Organica de la Administracién Piblica:

El aspectro de la Administracidn contralizada no se delimita

8610 con los dos Lipas de unidades a los que se refiere este -

articulo { Secretarias de Estado y Departamentos Administra

tivos), sino que 8 preciso acudir a otros artfculos de la pro

pla Ley y min a los de otros cucrpos legales. As{, la Admi-

nia’tracién centralizada estd formada por la Procuraduria Ge

reral de la Repiblica, cuyas funciones se precisan en la Ley

Orpdnica del Ministerio Piblico Federal; por el Estado Mayor

a que se refierc la Ley Orgdnica del Ejército y Fuerza Aérea

Mexicanos, y por la Procaraduria General de Justicia del Dis

trito Federal regulada por su propia Ley Organica (19)

Mds adelante precisa el autor, quo en lo que toca a cstas depznden
cias de} Ejecutivo y que no son Secretarfas de Estado o Departamentos
Administrativos,

. . . la misma ley, en su articulo 8o0., establece que ex'mt:i-.

rdn unidades depandientes directamente del Poder Ejecutivo

{por lo gue) debe interpretarse gue forman parte de la Ad--

{ 19) Nueva Administracién Piblica,, p. 34
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mln-istmcic')n certralizada ‘par; no Vdu las iSe:rxcrctﬁrfars o bépxr-
tamentos Adm‘\‘niatrativos.(20)

En idéntico sentido ao expresa de los organismosg desconcentrados,
", ., que poseen autonomf{a técnica dentro del Gobierno Federal(21);
8in embargo,no estamos de acuerdo con esta apreciacidn, qie por todo
concepto es muy respetable, En efecto, no se debe olvidar que la descon
centracidn administrativa, con todo y presuponer en su mas intima natu-
raleza o esencia juridica, la lamada “autonomia tetnica”, en cambio ca
rece de "autonomia orginica’, paes queda inmersa dentro del sistema -
de jerarqufa que nutre a la Administracidn central, es decir, que siem-
pre estard ubicada dentro de una Secretarfa de fstado o Departamento Ad-
ministrative, por e¢jemplo: cualquier "Comisidn Administrativa' cstard --
enmarcada dentro de la Secretarfa del ramo al que corresponda. Otvo --
ejemplo serfan lag Delegaciones Politicas del Depirtamento del Distrito,-

Con «:xcepcién de esta discrepancia, estamos de acuerdo con el cri-
terio de Ruiz Massieu, pues en efecto le Administracidn central se integra
por tres tipas de unidades: las Secretarfas de Estado, los Departamentos
Administrativos y por las dependencias directas del Ejecutivo que ui son
Secretarfas ni Departamentos, sino simplemente dependencias directas -
del Ejecutivo,

Por lo que se refiere a la Administracion paraestatal, ¢sta, segin

lo hemos sehalade,la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal

(20) Iden}-.

(21) ldem
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la integra con loa Org,a:;ﬂsmon.VDt:accntralizadoa, las empresas de partici-
pacibn estatal, los fidc:icmnismi piblicos o de Estade y por las institu~«
ciones nacionales tanto de crédito, auxiliares de crédito, cuanto naclona-
leg de seguros y fianzas,

Nnsostros consideramos que dicha admiﬁiatracién linicamente se in-
tegra por los orpanismos descentralizados, las empresas de participacidn
estatal y log fideicomisos piblicos, pues resulta que las llamadas institu-
ciones “nacionales’ de crédito, auxiliares de crédito y de flanzas y segu~

ros son, entodo rigor ciéntifice, empresas mercariles (todas gon socie

dades An6nimas

Sociedades Andnimas de capital variable ) manejadas por
el Estado, 1o que hice que ge ubiguen, insistimos, cientifica y técnica=-~~

mente, dentrode la nocidén de empresas de participacidn eatatal,

1,1.3 A MANERA DF APENDICE

Se ha venido sosteniendo en el foro mexicano, que la Ley Orgénica
de 1a Administracion Piblica Federal Gnicamente regula las relaciones -
entre la llamada Administracidn paraestatal y 1a Administracién Central,
No estamos de acuerdo con egte criterio, pues la realidad es que la Admi
nistracidn Pdblici es dinica y le corresponde por mandato constitucional -
al titular del Poder Ejecutivo. Lo que sucede es que, por razones técni=~
cas de un mejor funciovnamiento de la administracién y por razoneas cienti
ficas «juridicas , dicha Administracidn Piblica se ha clasificado tanto en
la doctrina universal y mexicana de 2erecho Administrativo, cuantoenla
legislacion { en aquella antes que en ésta ) en central y paraestatal, sin -

que ello signifique de ninguna mancra o presuponga, que se trata en reali
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dad-de dds‘ tipoa de édnﬁnisiraﬁi&ﬁ diferentes c'scncialmcntc, adn cuando B
'paraesta(avl goza de cierta antonomia t&nica y orgdnica, que se explica -
’po‘v la necesidad de mayor eficacia prdctica. Todo esto es tan clerto ~-

gue 1a Ley Orgdnica_de 1a Adminiatracién FAiblica Federal de nuestro ~=

pais sienta las bases de ia sectorizacidn de la mencionada administracion
paraestatal, coordinado cada sector por la Secretaria del ramo al que -~
correapondan las instilugiones paracstatales,
A este propbsito eabe citar el giguiente texto:
En el proyecto se propone que las dependencias
directas del Ejecutivo Federal { Secretarias y -
Departamentos ) se constituyen en unidades con
responsabilidad sectorial, Se pretende con ello
que se encarguen de la planeacifn y conduccifn
de la politica a seguir en cada sector de actividad,
para lo cual estardn fucultadas para coordinar -
los organismos descentralizados, las empresas de
participacidn estatal y los fideicomisos que se ==
ubiquen en el {mbito sectorial que habrd de estar
4 Su carpao. (ZZ)
Si fueran administraciones diferentes carno malévolamente se pre~

tende en el foro mexicano, ;cdmo padria funcionar la sectorizacidn que ~

con bage en dicha Ley Orgdnica se establece y que se desarvolla a partir

(22 ) Exposicién de Mativos de la ey Orgdnica de Ja_ Administracidn Pi-
blica Federal.




del 17 do enera Gltimo,empests 3 hoscionar on vivtad deiacuerdo ndminis -
trativo corregpondiente ? Kato serin imposible, Ambas forna s de admi«

nistracion solamente son dos aspectos de 1a Alhrduistvacion Piblica mexi
¥

cana, «que es vdnica o indivisible.
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GAPITULO U1

LA EMPRESA PUBLICA

2.1 Nocibn de Empresa Plblica,

La tendencia socializante en ol mundo juridico-cconbmico de nuestro

t{empo, ha dado lugar a que ol Estado sca cada vez més intervencionis-

fa.

Esto ha importado una evolucién de la gmpresa desde el punto de -

vista de las ideas ccondmicas que la han nutrido, asf,

Este panorama ha llevado a afirmar a Alfonso Nava Negrete:

En un principio y de una manera exclusiva, dominé la idea
de la empresa privada- segfin ha cscrite Serra Rojas la
que fue gobernada por los principios del liberalismo del
siglo XIX, M&s tarde la empresa privada se liga al --
auge del capitalismo de tendencia monopolizadora, hasta
que, finalmente, en el scpgundo cuarto de este siglo, el
gstado empiesa a ejercer una inflnencia mayor sobre las
empresas, hasta ¢l advenimiento de la empresa pablica,

¥l Estado acaba por convertirse -entre indecisiongs y -

vacilaciones- en promotor de una cconomia dirigida que

da paso a nuevas formas de intervencibn del Estado en
{23)
el proceso de la produccibn,

"Un nuevo y fecundo campo de estudio e investipacidn nos ofrece akora -

la extensa y vigorosa actividad econdmica del Estado"

{23)
(24)

(24)
pues el cam-

Derecho Administrativo, T. 1, p.690

"Empresa Plblica y Sociedad Andnima de Estadol', on Raevis
la Facultad de Derecho de México, T. XV, No.57, Enore

1965, p.16l
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po-dela mlivndnd prxvada an «:at‘i pauando a la dcl Eamdu o al menos,

nl control dirccto de uste ucsbre nquul afccl:mdo con v\lo (\l régimen -

Jur{dlco iruconcdiablc ~asf e habfa\ conaiduradn bn_w 1a influencia del

‘hlmrallsmn dc.\ siglo }le dn‘du'reclw . nrivado y derecho piblico, --

'AQucl. " .Luya ngdqz ha tcnido m‘is vator dogmﬁt*co que prictico, -

pedagbgico que cianuﬁ"co"' y asla quc era ul derccho aspecilico del - -

Estado.

Todo esto 'a:i'gniﬂ,ga que la actual administracién plblica del mundo

ha-roto - para siempre con la-influencia del liberalismo, pues en el -

tarreno- cconbémico ya ¢ anacrdnico y eon o) juridico ademds es atenta-

torio contra principios fundamentales de cardcter social, lo que explica

que el actuar gubernamental - sobre todo del Uamado Poder Ejecutivo-

incursione en ¢l dmbito privado, dando lugar, en y con ¢l lenguaje ju-
(25)

ridico, a , sobre todo

la "administrativizacifn del derecho privado!
del Derecho Mercantil,

En efecto, esta realidad fue captada con suma claridad por el autor

norteam ericano William Patton Glade Jr., quien sc exprest:
En la situacibn mexicana, esta esencial participacion
gubernamental ha tomado las formas de creacidn de
empresas piblicas y la asuncidn de la direccidn, pro-
mocibn, proteccidn y vigilancia generales sobre los -

(26)
sectores privados de la economia.

(25} lbidem, p. 164

(26) "Las Empresas Gubernamentales Descentralizadas!,
al Conocimiento de la_Administracidn_
p. 359

en Aportaciones
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La participacifn gubernamental enla ’actli"idfulroconémiéa de nuestro
pais se ha presentado, pues, cn dos sentidos: a) dirigir y promover y
proteger y vigilar la actividad sconémica de la iniciativa privada, y -
b} crear empresas pliblicas {propicedad del gobierno) y adquirir aquellas
privadas que sea convenionte se encuentren ¢n manos del gobierno,

La primera forma de intervencibn o participacion del gobierno en
la actividad ccondmica, ha sido a través ", ..subsidios, politica fiscal,
(27)
proteccién arancelaria, excencibn de doerechos de importacibn. .. "
en beneficio de la iniciativa privada, con el propSsito de obtener un --
mejor y més acclerado desarrollo econfmico del pafs; "...pero han re
sultado demasiado lentos e indirectos para producir ¢l ritmo deseado -

(28)

de crecimiento ccondmico," , lo que desenvocd en la creacibn y -

adquisicidén de emipresas en el 4mbito de la administracibn plblica,

De igual manera que en ¢l terreno de la empresa, como algo pro-
pio y especifico de la iniciativa privada, la empresa pdblica debe ser
estudiada desde dos puntos de vista, a conocer: su connotacién econdmi
ca y su connotacidn juridica.

2.).1 La Empresa Piblica y su connotacién econdémica,

Nadje puede negar que la empresa es un concepto econbmico de
primera magnitud, puesto que implica actividad humana tendiente a fina-

lidades lucrativas, lo que explica que sea fuente de gravdmenes fiscales

de relaciones obrero - patronales, etcétera.

(27) Ibidem, p. 373

(2B} ldem,



RN

~ Dentra de las disposicioncs legalos, 1a que mAs claramento da una

20, de la Ley del Impuesta Bohrc::];'i Rénia que de
tla y define: |
«ooel conjunto de biencs organiz:\déé-'con fines tio lucro, que
requiere, para producir ingresos, materia prima, maquina-
ria, clemento humano y gastos de operacibén, o alguno o al-
gunos de ecstos factores,

Seguramente, con base en la comprensibn del fenmeno econdmico

(29)
de empresa, Scrgio Domingucz Vargas , asegura que jucga un impor-
tante papei, ya que implica la coordinacibn de los diversos clementos -
de produccibn de bienes y servicios, es decir, de los llamados factores
de la'“produccién. con vista a la satisfaccibn de necesidades de la colee-
tividad,

Para algunos otros autores el elemento fundamental de la empresa
¢s el lucro; pero distingase muy bien, &ste solamente es la finalidad de
la empresa y no un elemento esencial, pues cuando no hay ganancias -~
sino pérdidas, se tendrfa que concluir en la no existencia de la empresa,

Otros autores hablan de la satisfaccibén de necesidades colec-
tivas y de interposicibn en la circulacién de los satisfactores. En ver-
dad estn equivocados, pues las funciones de la empresa son confundidas

con sus elementos. No se debe confundir los elementos de la empresa -

(29) Tecorfa Econbmica { Nociones Elementales), p. 95 y s.
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(las factoies Vd:,e Ia-produceién y su éou,l‘din.‘u,‘i()n)‘ con sus funclones -
(smika(:\cc;iﬁn dc nocesidades o intcréosicioﬁ en la circulacién de sa-
tisfactores 8i #e trata ?h&hmpreans que 8e dedican al comercio y no
a la produccidn de bicnes o servicios) y con sus fines (obtencién de
ganancias o lucro).  Esta clara distinci6n hace posible superar la -~
posicibn tradicionnl»l’iberaly de l:i cﬁpx-eaa como aquella de la iniciati
va privada, y arribar con ciqrt:} ftxcili;lacl a la empresa plblica, Tal
e¢s el sentido de l‘a‘ nocif}ﬁk{ue olfrréc.e’ VBcnhnm. que da la nocibén en -
los términos sigUie;\lcﬁs:

La cméraéa csr unntm):krzcerirﬁrn de factores -tierra, edificios
. planta. y eq‘uipn‘, ;olrzrcrvos. materiales, etc.- que estdn bajo
L : v : (30)

la direccidén de un emprendedor.

El autor-inmediatamente aclara:

Estas definiciones no. forman un kcfrgulo vicioso.’ como pa-

rece,

La empresa es una comunidad de produccién independiente-
: (31

mente y ¢l que la proyecta ¢s el emprendedor,

De acuerdo a las ideas antericres, en un sentido econbmico debemos
concluir que la empresa privada y la piiblica s¢ distinguen Gnicamente en
la finalidad que cada una de ellas persigue. Asi la privada busca el lu-
cro fundamentalmente, aunque sucle suceder que persiga algln otro fin,

(32)
como advierte Benham ; sin embargo, esto sblo es aparente, pues --

(30) Curso Superior de Fconomia, p. 149

{31) Idem.

{(32) Ibidem, p. 156



Y

afn on el supueste de que por los motivas que fueran busque la empre-
sa incremontar su prestigio o hacerse-de-un prestigio, aln a costa de
sus ganancias, &sto Gnicamente s de manera transitoria y eventual,ya

‘que 1a razén del prestigio que se persigue es la oblencibn mediata de

lucro.

(33)

. La.'Emprcun pﬁlﬁxca no busca el lucro, o como dice Trueba Urbina
no por ‘sf mismo, sino que pretende la realizacidn del bien comin y la
justicia social, Esto es verdad en su significacién mis radical, aln en
aciuellns empresas del Estado que ticnen ganancias, pues. éstas ;sﬁn cana-
lizadas a obras de beneficio plblico o social, A este respecto expresa
el autor mencionado;

En las empresas estatales..., la Administracién Piblica ---

¢jerce funciones de lucro como cualquivr empresa privada, si

mis que ¢l beneficio que obticne se destina al mejoramiento

de los servicios piblicos,.. También las empresas del Fsta-
(34)

do son unidades de explotacidn capitalista. ..

Como se¢ comprende el lucro no es el fin de las empresas del Estas
do,aln suponiendo que lo obtengan, ya que su aplicacidn, en tal evento,
es en beneficio piblico o social,

También se ha dicho que la empresa privada se distingue de la pii-
blica en funcién de los sujetos que la constituyen, lo cual serfa exacto

sino se estuviera produciendo la publicizacidn del derccho privado, o -

(33} Nuevo Derecho Administrativo del Trabajo, p. A7

(34) Idem.
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A qxlé‘ior alin, su admininlmthiiznﬁﬁn. .

Con ol criterio liberal del aiglo XIX, la“prnkprﬂ;ﬂuwpryivadabestarfa
constituida por particulares,- ui:{‘» ‘qu'c‘ oxiatiera " la ‘mis romota P‘;Sibi‘
lidad de que particip:’nfn. él kEstado; mas ésto ha c;amb‘iadb y el Estado
puede participar en difurcht(:é grados, on la activiid;i‘d‘ de la-iniciativa
privada para la cnnstiiuc’ién’ de empresas. Asf, dbgnnck!cwun punto de =
vista legal, una emp‘re’én ot privada en el sentido mds riguroso, vcua__r_l
do el Estado e¢s titular de menos del 25% de su capital social, Es «-
una empresa piblica, o como dice Serra Rojas, semipiiblica, cuando
¢ mayor del 25% ¢l grado de participacién del Estado, Visto desde -
¢l dnpulo contrario, no siempre que concurren los particulares con el
Fstado nos hallamos en presencia de la empresa privada, De esta ~
manera, no significan absolutamente nada los sujetos particulares que
concurren a constituir una empresa piblica, sino el fin que se persi-

gue con ella y que es el bien comin, piiblico o social.

2,1.2 La Empresa Piblica y su connotacibén juridica,

Desde luego, fGinicamente se puede connotar juridicamente a la
empresa en general, como una universalidad juridica, constituida con
bienes, derechos y obligaciones, tal como lo ha sostenido una impor-~

(35)
tante corriente juridica-administrativa francesa cuya finalidad es la

produccidén de bienes o scrvicios en vista a la obtencidn de lucro,

La empresa piblica, también desde ecste punto de vista, es una

(35) Vendel, Georges, Oroit Administratif, p. 550
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univuknjsalidz»\d'ju'rx'di«:n de i‘vbh:itm‘.sr.v;l(lxrljcc:hmra‘ y obligaciones, cuya finali-
dad es la produccibn de ’himms y/o aervicim’a‘ en vista a la satisfac--
¢ién de necesidades p(xblicaﬁ y/o snéinlcs, que 8e encuentra vegulada
1:\!}1&0 por el derecho mercantil cnanto pn’r 70.1 derecho piblico. A es-
te respecto s8¢ viene sosteniendo que el objetivo fundamental -es la

<v.satisfaccién de necestdades colectivas de tipo social,

funeiones de estabilizacidn, regulacidn o una politica de

(36)

Afomento en henclicio de la colectividad,
s Dbévﬂcftl\ileéb"que esto no serfa posible mediante la accién de la -
.ytznir@rcsé? ﬁriva'd#, que 8¢ encuentra regulada por el Cédigo de Comercio
“en ks‘u A arlfculé 75, ya que su objetivo fundamental es ¢l lucro, en --
tantc ¢n 1zl‘cmprcaa piblica es el beneficio de la colectividad, Esto
explica por sf mismo el porqué la nocidn de empresa piblica involu-
cra al derecho pablico y privado, con preeminencia del primero,

(31
El profesor Horario Lépez Basilio sostiene que para llegar a la

connotacibn de la empresa piblica hay que auxiliarse de algunos otros
criterios; sin embargo, nos parece que no ge trata e¢n rigor de un --
auxilio, sino de la caracterizacidn juridica de fndole piiblica que con-

curren a configurar a la empresa piblica, Veamos dicha caractevien-

cibn:

2.1,2.1 La empresa plblica puede ser identificada por el acto jurfdico

que la crea o establece, asf, por e¢jemplo, estaremos frente a una em-

(36)  Lépez Basilio,Horacio, Elementos de Administracidn, p.55

(37) Ibidem



prosa semejanto cuando nigur%éh’dbbl:dhsrﬁﬁcérﬁiantoﬁ legales y ticnico-
jurfdicos, ol Congreso de la Unifn o el Ejecutivo de la Repiiblica ~-

traiﬁndoun de empresas pQblicas’ foderalca, o el Legislative o Ejecu-
tivo de una Entidad Federativa 4ratdndose de empresas locales-, expi
den una Ley orgénica o un decreto creando dicha empresa, indepen-

diente de la forma legal que sc lo d&. Asf puede tratarse de una Ley
o decreto que crea un Organismo Descentralizado, un decreto que --
crea a una empresa mercantil de estado, un fideicomiso plblico,etc,
Puede tratarse de un decreto expropiatorio o simplemente de un con-
trato mercantil de compra-venta de accioﬁcs, en virtud del cual el -
Estado adquiere la mayoria o la totalidad de dichas acciones, trans-

s/
formando la naturaleza tipicamente privada de la empresa en riguro-

samente plblica,

2,1.2,2 La empresa pQblica se identifica por la finalidad que persi-

Rue, que e ¢l beneficio colective, en aquellos casos en que ol Esta-
do tenga especial interés por tratarse de actividades econdmicas fun-
damentales en la vida institucional, politica o social del pais y que -
para que cumplan su misioén no pueden dejarse en manos de los par-
ticulares, Esto e¢s muy claro cuando la empresa viene a ser un vehi-
culo en ciertas politicas del Estado, como las financieras -piensese en
el Banco de México y e¢n Nacional Financicra-, las de energéticos ---

~Petréleos Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad,etc, -, las de



comarcio internacional « Instituto Mexicano do Gomercio Bxterior, ofé, =,

y otros muchos roengloncs cuya directriz debe catar en manos del Estado,

A través de la iqmp:{aén piiblica, el Ealadﬁ cubre aquetlas drcas que
a ini;'xa;iva'bfi;vada éénsidgra inapetecibles Q,mi finalidad de lucro y -
aqhellas otrnék:’qué;}'kuner’ #itdo nqum insaciyakble’ de qu apgtcncia q«; 1uc’ro<. -
nunc# sufic;iky:'ntvq‘lﬁé‘nkw satisfecho .y ﬁdfam.iu'ins‘a‘ti's’f'dc\ibflyg,;y ’qg‘_@r_su, m.f{néjo
'o,n',: m_:ymovsi' é}sigfajs ha fépresenta&lo@ﬁ mayordaﬁo 7.}" la crzoiiectivi_c.la,d quﬁ' ﬁn

beneficio social siquiera minimo, .

Cmruyo se fmcdc comprcndcr,’la finalidad perseguida por el Estado a -
través de Sus cmpresas -y que es {inalidad de ellas-, es Ja directriz de
politicas prioritarias en el desarrollo institucional del pafs, ol contrel -
de los precios de mercancian, en el comercio, ol abastecimicnto de pro
ductos de primera necesidad vital, el abatimivioto de habitacidn popular,
la c¢reacibn ¢ incremento de fuentes de trabajo, etedteva, Esta finalidad
muy lejos de todo propbsito de lucro, adn en ¢l supuesto de que alguna
o algunas empresas plblicas llegaran a operar con ganancias, pues estas
son canalizadas para ¢l incremento y desarrolle de obras de beneficio -
social o plblico,

La finalidad de la empresa plblica no implica que de manera inde -
fectible tenga que operar con saldos rojos, aungue &stos, de acuerdo a la
naturaleza de la actividad que aquella realiza se pudieran presentar, Los

saldos rojos se presestan por razuces ue precisamente téenicas.  Suelen,



por el contray

e

N, ser mas acordes con la nraturalczn de sus'activ‘-idad‘e!s
y (Aihcionesil_os'aa\lduﬁ_g_gngg ~aurgue generalmente no #e presentan-,
sélo ‘i’jue'us'ms gon derramados on obras do estructura e infraestructu-
ra, pl\'xhlbic;n y é_ocinles. La empresa privada por el contrario busca
c‘mrbx‘p‘; f_inquj()a(j fintea ‘el luern, Ty coando realiza alguna obra de benefi-
c’ib "a_o}cial. o p(xbkicé,' lo hace como medio en vista a su fin supremos

el luero.

2023 La cix:prcnu phblica se identifica ipualmente por su titular --

institucional (participacion financ¢iera), Debido.a que l‘a empresa en Méxi
co responde a moldes de r:c.nnonu"a. mixt’.agra vecesd resulta diffcil distin-
guir a una empresa pablica de una pgiy:;’d:\,‘ salvo lo8 casos extremos
en que se delincan perfectamente y Bc ;ipcd@-'idcntmcar st BOAn p1~opi;zj
dad privada o piiblica; pero cuandﬁ coucu;ron la iniciativa pri\'adzl y el
Estado, es necesario hacer disting.oaf aveces muy uutilqs,ip.u{:_sr 1-4 -
participacién financiera de una y ut”ré yréuk regulacifn jurfdica _‘c_s, en

cierta medida complicada,

Cuando se trata de un organismo deacéntmiizado realmente no
hay ningdn problema, pues su patrimonio se constituye con aportaciones
del gobierno federal o local, mediante una asignacibn inicial presupnes-
taria y todos aquellos bienes -muebles o inmuebles- gque obtenga ol ov-
ganismo mediante cualquier acto juridico traslativo de dominio, Aunque
dicho patrimonio es propio del organismo, &sto no significa que sea real-

mente autbnomo, puesto que en el fondo es parte del patrimoniv del Esta-
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do, exaclamente como el organismo tuvnicndo porsonalidad juridica pro-
pia es parte de la administracién piblica “la l,lm'nadaﬂpa raestatal-, .Et\

¢l fondo, tanto en lo que sc refiere al patrimonio cuanto ab la lxniﬁralc-'
za jurfdica del organismo, cstamos frente a un fqnﬁm;mo"aingul’a‘n de -
personificacién juridica del propio Estado, esto ‘aiigyniﬁga' qu‘é‘ ‘ln ti"ﬁtl’af. .
ridad -comoe sindnimo de propicdad- do la emprcsapﬁblicaqueac de‘

nomina "organismo descentralizado", corresponde’al Estado.:

Por lo que sc refierc a las en;prcsa‘a creédae conformea loﬁs' iimﬁ
mientos del drecho privade por los particulares con peculio privado -
también, no cabe ninguna duda de que son empresas privadas, no aaf.:
¢como lo hemos sefialado en l{ncas precedentes, cuando concurren en la
empresa los particulares y ¢l Estado, y ambos son, consecucntemente
titulares de la misma, en cuyo caso s¢ impone ¢l siguiente anflisis:

a) El Estado detenta del 50% a la ﬁxtulidnd menos 4 de las ac--
éiones que constituyen el capital social de la empresa, y la diferencia
se halla detentada por particulares, En este evento nos encontramos -
frente @ una empresa de economia mixta de las Hamadas de participa-
cidn estatal mayoritaria y por lo tanto, juridicamente se considera --

como institucionalmente del Estado.

En esta situacién se encuentran las asociaciones civiles que tienen
del 50% a la totalidad del capital social en manos del Estado,

Desde luego que para acabar de delinear a estas empresas, ademnds




P LA
et necesario acudir a. laparticipacibn orgénica a la que nos habremos

de referir en préximas Mneas,

b)  Cuando ol Estado detenta menos del 50

% pero no menos del. --

257 del capital social, estamos frcnié é lt\ﬁ c::'_r‘ntpr‘e‘pgt‘;"clavpairti‘ci;vaadﬁnv
estatal minoritarias que, para dcturm‘inia’r sutitularidad.cs ‘necesario
atender ademés a la participacibn orgfini&;ax.\m ‘q\;t’e’ndji-lb:ho:x‘r'\oé!’ veferido
con anterioridad y que habremos de alxalizé} ‘gn' 'ulgu'?\aayrllfﬁéps subse-

cuentes,

¢) En la cventualidad de que en la empresa cl Estado tenga una -
participaci6n inferior al 25%, aquella se enmarca dentro de las llama-

das privadas,

d) Cuando el Estado sea propietario del 100% del capital social,
aln cuando se trate de una sociedad andnima -serf unimimbre, de las
que no regula el derecho mercantil mexicano y cuya existencia en dere- *
cho privado es solamente teoria perv que a virtud del derecho plblico -
existen en México, méis de hecho que de¢ derecho-, cstaremos frente a
las empresas nacionales o nacionalizadas si al momento de su constitu-

cién fue privada o de participacién estatal,

2,1,2)4 La empresa piblica sc identifica también por su titular orgénico

( participacidn orgénica ). Igualmente, como en el parfgrafo anterior,

debido al sistema de economfa mixta de las empresas plblicas en Méxi




c¢o, ¢s necarario hacer distingos:

Liow brga‘ni‘anma iinsczt-:\t'z'aliuanzlnﬁ y.las en‘np’mﬂ:{sk radiénlmmﬂc pri-
vadag. no tienen mngﬁn prnhlenm pa ra Ber 1dct\hﬂcadaa. pucs en el pri-
mer caso ol Litular orgﬁmco e8 un agent(. de la administracion piblica,
en tanto i:n-gl sggljn)rlo c8 uno del Sector privado,  El problema surge
en‘ aguelia® empresas qnbc se encuentran en el amplio corredor inter -
medio de ambas cspecies de empresas que hemos sefalado.  Aquf sf
debemos hacer alusiones hasta sutiles ’

Veamos:

“Y Cuando la Administraciéon Central tiene la Iaéulmd de dcﬂigndr
a los miembros del Consejo de Administracidn, Junta de Cobierno o -
equivalente, es incucstionable que se¢ trata de una empresa piiblica, sea
de las Hamadas de participacién mayoritaria o minoritaria,

b) Suele suceder que el Estado solamente participe en alguna me-
dida en el Consejo de Administracidn o equivalente; pero en cambio --
tenga la facultad de nombramiento del director general o equivalente, -
en cuyo caso se trata de una empresa plblica,

¢} Cuando el Estado tiene la facultad de vetar los acuerdos de --
asamblea, del Consejo de Administracién o equivalente o de los direc-
tivos de la scciedad, tambi@n se trata de una empresa pfiblica; pero --
debe analizarse las otras caracter{sticas que hemos sefalado con antela

cién.

d}y Cuando el Estado coparticipa de la funcibn directiva de la em-



Presa; pera no.os cspecmcam‘unm al director, ‘puede pensarse con'la

mayar 16gica que se trata de una empresa privada,

2, ly.?.'."i Se identifican las ompresas p‘Gth‘as también por el control

que sobre cllas ejerce la Aduiinistracifn Pablica Cehtra.l, _' quu se di

6;5 dos aspectos, a conocer: control interno y control ,exte'rno. El pri-
ﬁmro se consigue maediante }a participacién de la Administracién Cen-
: » tral en loﬁ brganos de gobiérno, como gon los Consejos de Administra
cibn ’o equivaléntcs: por la facultad de nombrar a los directivas; por
la i;xclnrsién de auditores internos permanentes; por las oficinas de -~
programacibn y presupucsto, etcétera, El sepundo sc lleva a cabo
mediante los diversos mecanismos administratives o sistemas de con-
trol de la Administracién Central respecto de las empresas piblicas,
asf, cn via enunciativa que no limitativas la autorizacidn de programas
-en la actualidad se tiende a que sean por objetivos- de actividades de
diversa indole, ataiedera a los objetivos institucionales de la empresa;
autorizacidn de presupucstos; transferencia de partidas para cubrir di-
versos irmprevistos, autorizaciones para suscribir titulos de crédito a
nombre de la empresa; autorizacién para constituirse en fiadora; ademds,
la auditorfa externa, ¢l control y vigilancia de todos aquellos actos a los

que se refieren las Lieyes de Inspeccibn de Contratos v Obras Piblicas

y de Inspeccibn de Adquisiciones,

Como resulta claro, las empresas piblicas son objeto de control w=-



n

s -

winterno Y externo- y vigilancia por parte de la Administracién Central,
no sdlo porque sus actividades afectan renglones importantes de la acti-
vidad econdmica, social, cultural y similares, enlos que tiene funda--
mental interds el Estado, sino también y caencialmente, porque dichas

P . i - ;
empresas piblicas, por disposicion expresa del arvticulo primero {lo,)

de la Ley Orpgdnica de la Administracién Piblica Federal, forman par

te de dicha Administracién, o sea, que ésta es el género y la Ad-
minjstracién Central y la Paraestatal -o sistema de empresas pd -
blicas o de Estado- son especies,

Por lo que se reficre a ¢l dltimo tipo de empresas que he-
mos apuntado, que son desde ¢l punto de vista del Derecho Mercan
til, auténticas socicdades andnimas, en cambie, desde el dngulo -~
de las leyes administrativas, dichas sociedades se transforman ba-
jo el impulso ¢ interés del Estado que es superior y precminente-
respecto del privado del Derecho Mercantil para devenir empresas
piblicas. Precisamente por eso es que ¢stas no son coordinadas -
por la Administracién Central simple y llanamente -pues hasta el-
"estanquillo" que vende verdulerias est{ coordinado~-, sino que son
controladas mediante la aplicacidn de leyes administrativas porque
forman parte de la Administracién Publica. Esta nola por eso es-
relevante, para identificar a las empresas piblicas, en cualquiera
de sus variedades. La empresa privada carece de todos es=--

tos mecanisamos para que pueda funcionar; sn erimye, lny wn dde-
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ma de control externo de carfcter final, que no invalida lo ya .apuntado,
precisamente porque su {inalidad no o8 fijar pol{tic;ﬂ.s de bpr.ﬁdtrmtivhmd
o de preferencia” en los diversos aspectos de la produccién ' de bienes

y scr'\"iciobs, ni controlar el buen. o n‘ml» funcionamicnto de la empre-
Ba. que afrieega capila‘l‘pri.vadu. ,ai‘nkb"_quu actQa para verificar que no ~
hkaya [ugﬁs o cu}rcdprcs de éa‘éabq,:pgjg- donde se¢ cvadan las cargas tri-

butariag, - También las empresas pablicas tributan,

Z.l.?..() Se identifican las empresas piablicas por el agente guberna--

mental que toma las decisiones ccondmicas mmds trascendentes. Tome-

mos textualmente a Horacio Lbpez Basilio:
Después de varios estudios, s¢ ha llegado a la conclusibn
de que el criterio m&s aceptable es aquel que considera -
como, ., (empresa piblica) a aquellas entidades cuyas tran
sacciones ccondmicas bisicas pueden ser decididas en Glti-
ma instancia por las autoridades politicas nacionales exis-

(38)

tentes ¢n una época determinada

2.1.2,7 Desde nuestro punto de vista  -muy modesto por cierto-, la

empresa piblica se identifica por la "omnicomprensién' -mis o menos-

de todas las caracteristicas o criterios sefialados con anterioridad, pues

uno de ellos es insuficiente para tal propdsito, Esto no quiere decir,
naturalmente, que para estar en la certidumbre de la empresa phblica

tienen que concurrir indefectiblemente todas las enunciadas caracteristi-

{38) lbidem, p. 56



“cas, sino-que,- segln la especio

deunprnmpﬁblica de quo 8o trate,
concurrirdn unas y otras no; pero simknpre,"h‘:ixbxv'.’m de naiar presens
tes algunas, Por cata razén _nd éatmﬁés d'csb acuerda con la anterior-
mente mencionada afh*mnci(m de FI‘4‘6vp‘ez Basilin,

Vista, pues, la expoaiciﬁn’guﬁéricn’que a”ntccodo,,v pasemos a rc'-yb'
ferirnos de manera concreta a las diversas empresas piiblicas que 1_:_1
fegran la Administracién Piblica Paracstatal de nuestro pafs, 8{?\ que Ll
elio signifique que hagamos de cada una de ellas un estudio monogrﬂ?f

fico y si una referencia apretada, casi radicalmente sintética,

2,2 Organismos Descentralizados

De acucrdo a la legislacidn mexicana, Miguel Acosta Romero ad- I
vierte que de los organismos dcs«:cntralizndo;a destn‘.cnnrlna"‘sigruieﬁ.tesz,; B
caracteristicaa:

<., e8 una forma de organizaciébn que adopta la Administra-
cibn Phblica para desarrollar: a) o bien actividades que com-
peten al Estado, b) o que son de interés general en un mo-
mento dado, a través de organismos creados especialmente
para ello, dotados de: 1. Personalidad jurfdica, 2. Patrimo
(39)

nio y 3. Régimen jurfdico propio,

Resulta, no cabe duda, que estas son las notas mis relevantes de -

nuestro derccho administrativo positivo, dejando subterrdneos algunos --

otros datos que, a pesar de ello tienen auténtica existencia juridica,

(39) Teorfa General del derecho Administrativo, p. 93




(40) - , o
Gabino Fraga . a propdsito de &sto, admite que las notas so-

bresalicntes anteriores son caracterfsticas de los organitlmoﬂ‘ descon-
tralizados; pero que, aGn cuando en los textos legales no e¢8 muy per-
ceptible,una caracterfstica csencial es 1a independencia o autonomia --
-aunque en la préictica relativa- de los organismos descentralizados en
sus reclaciones con la Administracidén Central, es decir, que entre ésta
y aquella sc df una relacibn de coordinacién y desde cierto punto de -
vista de control y vigilancia, en cambio dentro de la Administracién -
Central con sus propios 6rganos y dependencias, se da una relacibn -
de jerarqufa. La descentralizacibn por servicio, define el maestro;

Consiste en confiar 1a realizacibn de algunas actividades ad-

ministrativas a &drpanos que guardan con la Administracién

(41)
Central una relacibn que no 8 la de jerarqufa,

Por su parte 1a Ley Orpénica de la Administracién Piblica Federal,

como la Ley para el control, por parte del Gobicrno Federal, de los -

Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, no

proporcionan ningdn clemento de conceptuacién de la descentralizacién

por servicio, sino sc¢ conforman con definir al organismo descentraliza-
do. La primera sintetiza -¢ inexplicablemente substituye el término --
persona moral" por ¢l de "institucién' - ¢l texto de la scgunda en Bu
primer parte, pues omite los requisitos de los organismos descentrali-

zados, por cuya razbn solamente vamos a transcribir el texto del art{-

(40) " Derecho Administrativo, p,198 y s,

(41y  Ibidem, p. 200




culo 26; vde la Ley para el contral.,. aﬂtoa inv“«rac_tblrdla‘, pnrq\@ sogln -
‘nu‘estro parecer, o# superior al del 45 de ,1,“ v‘I.m!’ Qfgﬁnica..; ;8 16
que procedemos de inmodiato: ‘
Se entiende por Organismos Descentralizados a
.+, las personas morales creadas por Ley del Cohg:e§0§ de-

la Unién o Decreto del Ejecutivo Federal, c‘ualQuﬁdr’a: q\'m"_

sca la forma o estructura que adopte, sicmpre,_q\mié‘q\;naf'.

los - siguientes requisitos:
I - Que su patrimonio se constituya total o parcialmente
con fondos o bienes federales o de otros organismos dcé-
centralizados, asignaciones, subsidios, concesiones o dere-
cho# que le aporte u otorgue el Gobierno Federal o con el
rendimiento de un impuesto especifico, y
I - Que su objeto o fines scan la prestacidn de un servi-
cio plblico o social, la explotacién de bicnes o recursos =
propiedad de la nacibn, la investigacién cient{fica y tecno-
l6gica, o la obtencibén y aplicacién de recursos para fines
de asistencia o seguridad social,
Este artfculo da la impresién de que recogid las ideas de los auto-
res mexicanos que hemos citado, aunque tal vez lo que ha sucedido es
que, de alguna manera importante la doctrina ha influido poderosamen-

te sobre este articulo, como &éste sobre aquella, debido a un fendmeno
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de interfluencia o intercondicionamiento, Sea como fuere, doctrinas‘
y disposicidén son posible merced a la necesidad evidente que ol Esta-
do ticne de este tipa de personas morales de derecho pliblico, para --
deacargar a la I‘\(]ll]i!lis(l:.;l(:i(ln Piablica Central de compromisos y activi
dades tan t&cnicas y especializadas, que cn sus manos seria un elemen

to que habria de distraerlo de su importante tarea de gobierno y ade--

ministracién piblica,

2.3 Empresas de Participacién Estatal,

La doctrina y la legislacién han denominado de diversa mancra a --
estas empresas, creando con ello verdadera confusibn, pues con llamar
las de "economia mixta'* sc da la idea que siempre participan el Estado
y los particulares; pero lo cierto ¢s que en ocasiones la cmpresa es --
Gnicamente del Estado, por cuya razén tampoco se le puede calificar -
como de '"participacibn estatal', porgue, ¢con quien participa el Estado
dentro de esa empresa? En realidad se trata y en cllo estamos de ~--

(42)
acuerdo con Acosta Romero, de '"Sociedades Mercantiles de Estado”
Esta calificacibn tiene las siguientes ventajas, segilin nuestro punto de
vigta;

a) Denota el fenbmeno de la administrativizacién del derecho mer-
cantil, cuya realidad es tan diffana que no se¢ puede soslayar,

b) Hace desaparecer la induccidn a equivocar por el uso de las -

otras denominaciones; Sociedades de cconomia mixta, empresas de par-

(42) Ob, Cit., pp. 110 y ss,



ticipacién cstatal, empresas de interés pblico y privado, ete., ‘pﬁna :
como se ha apuntado, el Estado puede concurrir a \;na érﬁprésa‘ drejt’e»:fv\-‘
tando una accifn o detentando el cien por clento, en cuyos extremos -
an risible tales calificaciones. Fn todos los casos se trata de empre
sas mercantiles del Estado, en mayor o menor grado pero del Esta-
do,

c) Evidencia de que se trata de sociedades murcantiles,.»yfyéphu’ ello';
la funcién econbmica que implica,

d) Esclarece sin lugar a dudas, que si_éé@é unn :s_qc‘:i_é.dad mercan-
til el estado puede o no perseguir fines de lﬁéro: pero cuando los per-
sigue, es para derramarlos en beneficio de la colectividad en obras de

beneficio pfiblico o social,

La definicibn legal de las llamadas empresas de participacifn esta-

tal se localiza en los artfculos 46 de la Ley Orgénica de la Administra-

ciébn Piiblica Federal y 3o, de la Ley para el control, por parte del -

Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados vy Empresas de

Participacién Estatal. Por ser casi idénticos los textos, Gnicamente -~

transcribimos el 46 de la Ley Orgénica de la Administracibn Plblica -

Federal:
Dentro de la administracién pdblica paraestatal se consideran
empresas de participacidn estatal mayoritaria, incluidas las

instituciones nacionales de crédito y organizaciones auxiliares,
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y las-instituciones nacionales de 'serguros y de fianzas, -
’aquollaa que - satisfagan algunos de los sigufantes requisi-
tod:

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Fede~
ral, uno o més organismos descentralizados, ofra u otras
empresas de participacién estatal, una o mds instituciones
nacionales de cradito, una o varias instituciones nacionales
de seguros o de fianzas, o uno o més {ideicomisos a que se
refiere la fraccidn HI del artieulo 3o, de esta Ley(Fideico-
misos pliblicus o de Estado), considerados conjunta o sepa-
radamente, aporten o scan propietarios del 50% o mis del
capital social;

b) Que en la constitucibn de su capital se hagan figurar --
acciones de seric cspecial que 86lo pueden ser suscritas --
por el Gobierno Federal.

¢} Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nom-
brar a la mayorfa de los miembros del consejo de adminis--
traci6én, junta directiva, u organo de gobierno, designar al -
presidente, al director, al gerente, o cuando tenga faculta--
des para vetar los acuerdos de la asamblea general de accio-
nistas, del consejo de administracién o de la junta directiva

u organo de gobierno equivalente,
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Las empresas de participacibn estatal minoritarias encuentran su

definicidn legal en los articulos 48 deo la Ley Orglnica de la Adminis-

tracibn Plblica Federal antos citada y el artfcalo So. de la Liey para

el control, por parie del Gaoblerno Federal, de los Organismos Descen

tralizados v Empresas de Participacién Estatal invocada en Wneas pre-

cedenteos. Como el texto e# similar, sblo transcribimos el primero -
de los sedalados:
Para los efcctos de esta Ley, serfin empresas de participa-
cién cstatal minoritaria las sociedades ¢n 1ad que uno o nﬁs
organismos descentralizados u otra, u otras empresas de -
participacién estatal mayoritaria consideradas conjunta o sc-
paradamente, posean acciones o partes de capital que repre-

senten menos del 50% y hasta el 25% de aquél,

2.4 Fideicomisos P(blicos,

Mediante los fideicomisos plblicos el Estado busca la realizacién de
objetivos plblicos o sociales de diversa {ndole, mediante un sistema agil
y eficiente, sin necesidad de recurrir a las formalidades jurfdicas que
se requieren en las otras empresas piblicas que constituyen la Adminis-
tracién paraestatal,

En realidad hay que distinguir dos clases de fideicomisos pGblicos -

cuyo reconocimiento juridico-prsitive se debe a la Ley Orpgfaica de la -

Administracién Pfiblica Federal, ya que de acuerdo con la Ley para el
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control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentra-

lizados y Empresas de Participacifn Estatal, no existfa la posibilidad de

su calificacibén, Esta es; Fideicomisos creados por la Administracibn -
Central vy Fideicomisos creados por la Administracibn Paraestatal, Estos
Gltimos eran objeto de lucubracién doctrinaria, Aquellos s... ipre habfan

sido regulados por las diversas leyes de control,

a) El fideicomiso creado par la Administracién Central, es aquel -
que constituye dicha administracién, fungicrdo siempre de manera indefec
tible como fideicomitente Gnico del Gobicrno Federal, la Secretarfa de -
Hacienda y Crédito PGblico,

Dicha constitucidn debe hacerse siempre en combinacién con una --
Institucidén Nacional de Crédito - que €8 también del Estado-, que fungird
como fiduciario.

b) El fideicomiso creado por ¢l propio sector paraestatal, cuya --
existencia era una recalidad prdctica, aunque no regulada por la Ley, -
ahora estf legalizada y consiste en que cualquier empresa o institucién
paraestatal pueden crear, fungiendo como fideicomitente, un fideicomiso -
pGblico. En todo caso, la constitucién fiduciaria tendri que ser de mane-
ra insalvable una institucién Nacional de Crédito .

De acuerdo a la Ley Orgénica de la Administracién Péblica Federal

que hemos venido mencicnando, en ambos casos se¢ requiere la obtencibn

previa de la autorizacién de la entidad pGblica coordinadora de sector, -
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de-acuerdo-al- segundo phrrafo del artfculoﬁto’.i'cl,cf'di‘&_}ih"l;

sidencial de sectorizacibn administrativa publicado o

1977 en el Diario Oficial de la Federacin,

El fideicomiso plblico se distingue, pues, del éf‘iv;ft‘tdg,. porquoel
fideicomitente tendrf que ser necesariamente,por la ‘A(lvnf‘til{ist‘x"acié‘n -~
Central , la Sccretarfa de Hacienda y Crédito Piiblico y por la Admi-
nistracién Paraestatal cualquiera de sus empresas; el fiduclario una Ins
titucibn Nacional de Crédito; y el objetivo del patrimonio fideicomitido -

serd siempre cl interés phblico o social del Estado,

Ahora transcribamos el mencionado artfculo 49 de la Ley Orgﬁnica

de la Administraciéon Plblica Federal;

Los fideicomisos a que se refiere esta Ley serdn los que se
establezcan por la Secrctarfa de Hacienda y Crédito Piblico
como fideicomitente Gnico de la administracién pfiblica cen--
tralizada, as{ como los que Be creen con recursos de lag enti

dades a que alude el articulo 3o, de¢ este propio ordenamiento.

Dicho articulo 3o. se refiere a las empresas plblicas que integran la
administracién paracstatal,

El fideicomitente -continua el artfculo- deberd recabar la auto

rizacibn previa de la Secretarfa de Estado o Departamento Ad-

ministrativo encargado de la coordinacidn del sector correspon-
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diente, para la integracibn de los comitfs téenicos, En to-

dos los casos un representante del fideicomitente, cuando me-

nos, formard parte del Comité Técnico,
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SEGUNDA PARTE.

IDEA DEL DERECHO DEL TRABAJO BUROCRATICO

CAPITULO 1

ADVENIMIENTO CONSTITUCIONAL
DEL DERECHO DEL TRABAJO BUROCRATICO

3.1 Antecedentes reales socioecondmicos de los servidores plblicos,

Después de promulgada y publicada la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, de 1917, durante mucho tiempo los servido-
res se encontraron fucra de toda posibilidad fictica de gozar de la pro-
teccién y beneficios del artfeulo 123 de tal Constitucibén, no as{ de la -
posibilidad téorica como més adelante lo habremos de hacer notar, de
tal manera que inmisericordemente cran cesados, suspendidos, explota-
dos, infamados, en fir, ofendidos de mil y una forma en lo més profun
do de su dignidad, todo lo cual acontecfa en la medida del criterio, ca-
lidad humana, responsabilidad, cardcter, estado de &nimo, etcltera, --
tanto del titular de la '"dependencia' cuanto de los demfs jefes de menor
jerarqufa. Si &sto no fuera suficiente, ostaban inmersos c¢n los waivenes
y veleidosidades de la polftica, sin que desde luego participaran- al me-
noe voluntariamente- en ella y comprometieran su destino en ese juego,
a pesar de lo cual, en cada fin y en cada inauguracibén sexcnales, e¢jérei
tos completos de servidores plblicos eran dejados sin empleo, no obstan-

te haberse consagrado en los articulos 4o., 50. y 123 constitucionales el
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derecho al trahajo y el derecho.del trabajo.
Todo este panorama sc hacfa més complicado por las pasiones que
(43)
dejé la revolucibn- que algunas subsisten, aunque e¢n menor intensidad-
mismas que se¢ hacfan ms claras en cada sexcnio con ¢l cambio de po-

deres de la federacién,

Frente al criterio de que ¢l artfculo 123 constitucional no hacfa dis-
tingos -como tampoco los hace en la actualidad- y por lo tanto debfa -.
aplicarse para el beneficio de todo trabajador, fueran de la iniciativa pri-
vada o de la plblica, se sostuvo que &sto no cra posible porque aquella
tiene por objetivo fundamental la obtencifn de "lucro",en cambio ésta --
86lo busca el bien de la sociedad y del Estado, Adem&s -se argumenta-
ba-, la aplicacifn indiscriminada de tal disposicién constitucional, sobre

todo en lo que respecta al derecho de huelga, causarfa graves problemae

al pafs,

Para justificar el cese de los servidores pGblicos, se decfa que los
funcionarios del Gobierno federal deberfan tener la libertad de llevar a -
colaborar con ellos a todo el personal -adn los que ahora se llaman ina-
movibles- que juzgaran conveniente, pues s6lo de esa manera se podfa--
obtener buenos resultados en el desempefio de su encargo, lo que encon-

traba su explicacién en la indole de su trabajo,

(43) El articulo 12 transitorio de la Constitucidén, priva de las garantias
individuales a los enemigos del Ejército Constitucionalista, lo que
evidencia que las pasiones llegaron al orden constitucional,
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Por otro lado, el artfeulo 123, rige "todo contrato de trabajo' y
los servidores de la Federacifn prestan sus servicios en virtud de un

"nombramiento” expedido por el funcionario pfiblico con facultades para

expedirlo,

Como se puede comprender, en realidad no habfa razbnes jurfdicas
consistentes ~pues las expresadas no resisten un cuestionamiento serio-
para no involucrar a los scrvidores piblicos dentro del régimen de de-
recho laboral, lo que provoch que cutos trabajadores sc organizaran e

iniciaran una lucha para subsanar la situacibn que venfan padeciendo,

3.2 Antecedentes jurfdico-positivos del trabajo burocrdtico.

Es posible lccalizar diversos antecedentes de la legislacibn del tra-
bajo burocrftico, fundamentalmente en Aguascalientes, Chihuahua y Puebla,
dondea lo largo de la primera mitad de los afos veintes se dictaron sen-
das leyes para el trabajo de los servidores piblicos; sin embargo, lo
que resultaba triste, la Federacién no hacia absolutamente nada respec-

to de eata materia,

3.2.1 El Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los podereg de

la Uni__é__rl_dc 19138,

Un primer intento por regular esa situacién de desamparo en la que
se hallaban los empleados plblicos, fue el establecimiento de un limitado
servicio civil acordado por el Presidente Abelardo L. Rodrfguez, sin que

Be cxpidiera su ley reglamentaria. Con posterioridad se expide dicha ley,
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cuyoe ubjmi:\ro fue precisamente ol de rcg]aﬁm‘ntar y proteger log dorne-
chos de los empleados al servicio del Estado, on razbn de que, ’soks se
habfa puesto teda la :xtr:ni:l(m en resolver la situacibn de loa ‘tmbﬁjndorgs
en general a través de las distintas disposiciones derivadas d.('}‘ ,a‘rtfc,\xlcvx

123 de In Carta Magna, pero no as{ la de aquellos,

El Prea‘idqm.ebdu 1a FReprli‘ca, en la expds{cién de ‘motives expresa
que no ten_fa la intencién de hacer use de la facultad que le otorgaba la
,Constituéi&m de 1917, en su articulo 89 fraccibn I, sino por el contra-
rio, ‘su propdsito erva el de garantizar la estabilidad del trabajador al -
servicio del Estade en su empleo, siendo cesado o removido solo con -~
justa causa, la que debfa hallarse plenamenie justificada y establecida -
on las leyes del Servicio Civil.  Agimismo, establecid el derecho de -
ascenso, el de vacaciones, ¢l de ding de descanso, tambien el derecho
a percibir indemnizaciones a su cargo vy pensiones por diversos concep-
tos, pero esta ley no pude ponerse en prictica en virtud de que el pe-
riodo presidencial del Gral, Abelardo L. Rudriguez, termind en ese -~
mismao ano,

Estas bases fueron tomadas en cuenta por el General Lizaro Clrde-
nas, y asi lo expresa en el discurso pronunciade con motive de su pro-
testa como Presidente de la Replblica, al Congreso de la Unibn; "l ge-

neroso  movimiento de mi antecesor en el ejercicio del Poder Ejecutivo,

declinando la facultad lepal para nombrar y remover libremente al per-

sonal admimsteative de la jurisdiceidn, trajo cumo consccuencia inmedia-



“tamieite. una corriente de justo entusiasmo entre los servidores plbli-
co8, quichas iniciaron desde luego mus organizaciones propias, para -
defonder y cnidar sus conquistas, y periGdicamente estdn haciendo ges-
~tiones porqus esa situacién se consolide,  Es indispensable, ante todo,
promover la reforma constituciunal respectiva con el objeto de que el
beneficio sea para todos lus trabajadores de las tres dependenciag que
. (44) » BT
constituyen el gobicrno', ¢ inmeadiatameonte ‘ordend que so iniciara la

elaboracifn de un proyecto de ley que rcgular‘a’lgar derechos de los em-

pleados piblicos dando como fundamenteo la estabilidad de los empleos,

En acatamiento a dicha orden, se clabora el proyecto que se tituld

"Proyecto de acuerdo a las Secretarins de Estado y demds dependen--

cias del Poder sobre ¢l Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servi-

cio del mismo', cuyo praceso legislative durd alrededor de nun aio, en

el cual se le hicieron algunas reformas y culmind con la aprobacibn de

dicho Estatuto que fue publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacién -
ario Uiicial

del 5 de diciembre de 1938, bajo el rubro de "Estatuto Jurfdico de los

Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unilnt)

Cabe advertir que en la discusibn para la aprobacibn del proyecto,
se suscitaron enconsdag discusiones basadas en la inconstitucionalidad
de dicha ley, arguyéndose que Jos servidores publicos no prestaban sus

servicios a base de na contrato de trabaju, que por tanto, el empleado

{44 ) Cémara de Dipmtados, Los Presidentes de México ante la Nacibn.




7

p}‘xbxicn nrar éra un trabajador ni tampoco pudfwteﬁar log derechos de
‘mindicallzacibn y huelga, pues so decfa q\vm“, era’nr incompatibles con la
vﬁaturn»luza misma del Estado y quo si sc les otorgaba ¢l derecho de
hue‘lga a ewle tipo de empleados, equivalfa a cglaaarloa en un plano de
superioridad [rente nl Estado, es decir que el régimen burocrftico --
quedarfa suplanmtado por wna oligarquia bg'rocrég:ica que disponfa la dic-

tadura del proletariado y el encumbramiento de las huelgas,

A pesar de todas cstas opoéivcio'ncg,‘ el Estatuto se aprobd y tuvo
como fuente de arigen la fraccibn Il;id_gl' artfculo 89 Constitucional, que
vino a derogar al articulo 20, de la“L’cy Federal del Trabajo que exelufa

a los empleados piiblicos do los derechos catablecidos por el art{culo -

123 constitucional,

El criterio sustentado porla Sdpfema Corte de Justicia de la Na-
cién, fue en el sentido de que-la {acultad del Ejecutivo de nombrar ¥
remover libremente a los empleados pblicos estaba restringida por el
Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Uniba, el
cual resulta correcto, pues es evidente que @éste consagra los principlos
del articulo 123 de la Carta Magna, y por consiguiente las normas pro-
teccionistas y reivindicaterias y tan fue as{ que vino a modificar al --
mencionado articulo 2o. de la Ley Federal del Trabajo que exclufa a -
los empleados piblicos de los derechos establecidos por el multicitado -

articulo 123, Luego entonces, dicho Estatuto debib tener el caricter de



ey .~.~g1;;mmmm del 1253 _(‘inlka Conntituém:\ ‘General de 1a Repliblica

y no asf la fraccibn 11 del 89. ‘

la vigencia de este Estatuto fue cor‘t‘é‘pix‘es en 1941, ea abrogado
por otro nuevo, - En el Tftulo Tercero.:-cépftulo 1y en'tpncmto‘ en los_
artfculos del 66~al'83," 8o consagrd el ':deruchb de huelga que como se

dijo en la_expasicibn de moti’v‘qs:‘

nre/ﬁhq, fle.lluelga es corolario del derecho de asocia-

’q“‘l‘a’;:fzclas'er a’:salariadn, y debe concederse a los traba-

l‘td(i‘revskp(xhlicoa, cuando tenga por objeto lograr el cumpli-
ey »dnrlm de -aquellas obligaciones del Estado que pueden con-

o oy sidefarse vitales para ¢l empleado, con las limitaciones que
las caracterfsticas propias del Estado imponen, ya que debe
concederse cl derecho de huelga solamente, como (iltimo --
recurso y cuando sc pretenda destruir la orpanizacibn sin-

(45}
dical o los dercechos bisicos del empleado
M4s adelante sigue diciendo:
También se funda el derecho de huelga en los motivos excep-
cionales que se conceden de hucho, cnando se atrofia el ejer-
cicio de la funcibn piblica por la imposibilidad de los emplea
.
dos para continuar trabajando en virtud de carecer del pago

de sus salarios, Onica fuente de ingreso para sus sostoni---

miento; y cuando esto acontece por incapacidad o inmoralidad

{45) Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn.
de 1938,




..... Cagt
dé loa-funcionarios, la huelga viene a constituir un juicio
pf\l)lic;) de responsabilidad contra los funcienarios inmora-
les o incapaces, En Qata virtud debe concederse a la ---
huelga categorfa jurfdica para que su realizacibn no pueda
conceptuarse por s{ misma como un rompimiento del co--
rrespondiente estatuto legal, con las conrecuencias inheren
tes  a toda situacifn ilfcita, sine que, por el contrario,=--
elevada a la calidad de derecho, sus efectos logren el res
tablecimiento del equilibrio econdmico o legal que se hubie
re roto, No hay que olvidar tampoco, que la garantfla de
cumplimicento del Estatuto de los Servidores del Ejecutivo,
no debe dejarse exclusivamente confiada a la fuerza moral
y jurisdiccional del Tribunal respectivo, probablemente in-
suficiente s8ino que deben de ponerse c¢n manos de los mis-
mos  servidores, medios coercitivos que les permitan exi-
gir esc cumplimiento entre los cuales, sin duda, es el de

{46)
huelga ¢l més cficaz ,

De la anterior transcripcibn, podemos adve;'tir que a los servidores
pliblicos le son rcintegrados tanto ¢l derecho de asociacién como el de
huelga del que habfan sido despojados injustamente por el legislador de
1931, al excluirlos del régimen del articulo 123 Constitucional, es dacir,

aunque tardfamente porque el Estatuto se promulgd hasta el afio de 1938;

(46) ldem



pero puede considevdrsele a éate como la prolongacitn del mismo ==
eriterio revolucionario que se plasmé en 1917, en el mencionado artf

culo 123 de la Constitucion General de la Repiblica,

3 2.2 El Estatuto de los Trabajadorea al Servicio de los Poderes de

la_Unidn de 1941,

Este Estatuto al igual que el anterior, seguid los mismos prin
cipios sociales establecidos como producto de nuestra Revolucién en -
el artfculo 123 de la Constitucion General de la Repiblica, haciéndose
le las consabidad modificaciones, con el objeto de enmendar errores,
ampliar unes preceptos y actualizar otros més, como atinadamente -
lo expresara ¢l Presidente Avila Camacho al asentar que:

La aplicacidn durante mdas de dos anos ha sefalado los defec-

tos de que ha adolecido, demostrando en la prdctica que algu

nas de sus normas han rebasado los limites de la convenien-
cia general o comprobado que ciertos aspectos no fueron re-
gulados con la precision necesaria, lo que impone reformas-
que sin afectarlo esencialmente, propendan a darle mayor -«

eficacia, (“47)

El derecho de huelga quedd regulado en los miane aphlo W y
IV del Titulo Tercay nudificindose el articulo 72, para incluir y re-
gular la situacién de aquellos trabajadores que cstando tmiapndo en el -

extranjero y existiendo en nuestro pais huelgas generales o parciales e

(47) Cdmara de Diputados, Ob, cit.
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"'lds'un'idad'e‘a: ’buro'cf"ﬁyticaa z\ las que pertenccen, &stos deberdn limitar-
sa‘ a hacer valﬂ‘r aﬁs dorechos por medio de los organismos nacionales
a‘ que correspondan, en la inteligencia de que se les vedd en forma --
terminante para llevar a cabo movimientos huclgufsticos en el extranje-
ro,

A la huelga sc le define en la misma forma y términos como tam-
bién se establecié en la Ley Federal del Trabajo y en los siguicntes --
artfculos se hace la distincibn entre huelga general o parcial, Distin-
cibn ésta que no existe en la Gltima ley citada,

Dice el artfculo 69 que:

Huelga general es la que se endercza en contra de todos
los funcionarios de los Podercs de la Uni6n y sblo puede
ser motivada por cualquiera de las siguientes causas:

a) Por falta de pago de salarios consecutivos correspon--
dientes a un mes de trabajo, salve ¢l caso de fuerza mayor
que calificard el Tribunal de Arbitraje.

b)  Porque la politica general del Estado, comprobada con
hechos, sea contraria a los dercechos fundamentales que es-
ta ley concede a los trabajadores del Estado, debiendo en -
tal caso hacer la comprobacién respectiva del propio Tribu-
nal,

¢} Por el desconocimiento oficial del Tribunal de Arbitraje
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o porque el Estado ponga graves obstfculos para vélv,e'je‘é'h :
cio de sus atribuciones.

d) Porque sc haga presidon para frustar una huelga;’ pa‘bré aly

Y el artfculo 70 dice:
La huelga parcial es la que se¢ decreta contra un (unéi¢n;|‘§~. :
rio o grupo de funcivnarios de una unidad b\xrocrétlcav"pb,f- o
cualquicra de laa causas siguientes:
a) Violaciones frecuentes repetidas de éate Estatuto,
b) Negativa sistemitica para comparccer ante el Tribunal
de Arbitraje,
¢) Desobediencia de la resoluciones del mismo 'l‘ribunal( 8).
Por lo que corresponde al procedimiento en materia de huelga,
se hicieron modificaciones a los articuloes relativos ante quién deberd
presentarse el pliego petitorio, toda vez que en ¢l Estatuto de 1938,
establecid que el pliego de peticiones se presentaria directamente al 4-
funcionario o funcionarios de quien dependiera la concesidén de las mi
mas, y ya en e} de 1941, se dijo que:
Art, 74 - Antes de suspender las labores, los trabajadore
deberdn presentar al tercer &rbitro del Tribunal de Arbi--
traje su pliego de peticiones con la copia del acta de asam
blea en que se haya accrdado declarar la huelga, dicho --

irbitro, una vez recibido d escrito y sus anexos, correrd

(48) Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la -
Unién de 1941
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traslado con la copia de ellos al funcionario o funcionarios
de quicnes dependa la concesidn de las peticiones para que
resuclva en ¢l término de diez dfas, contados a partir de la
(49
notifica cibn
El artfculo siguiente dispone que el Tribunal de Arbitraje decidird
dentro del término de 72 horas, contados a partir de la fecha en que se
reciba la copia del escrito acordando la huclga, si ésta es legal o -=-
ilegal, segln que sc hayan satisfecho o no los requisitos, disponiendo
asimismo que de ser legal la huclga, deberf proceder a la conciliacibn
entre las partes, por lo que la presencia de ambas partes a la audien-

cia de avenimiento ¢s obligatoria, y de no llegarse a un acuerdo y ---

haber transcurrido ¢l término de los 10 dfas, los trabajadores podrén

suspender las labores,

Por ¢l contrario, si la huelga sc consideraba ilegal, ¢l Tribunal -
prevendrd a los trabajadores que en caso de suspender las labores, el
acto serf considerado como abandono del trabajo y dictarfn las medi--

das que juzguc necesarias para evitar esa suspensidn,
juzg

M&s adelante , en concreto en el artfculo 79, se sanciona como ---
huelga ilegal y aGn delictuosa, cuando la mayorfa de los huelguistas ---
ejecuten actos violentos contra las personas o propiedades o cuando se

decretara en los casos del articulo 29 constitucional.

Ya en el articulo B2 se expresan las causas por las cuales la huelga

{49) ldem
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puede torminar, mismo que a la letra dice:

 Artfeulo 82, La hueolga terminard: 1.~ Por avenicencia --
entro 1as partes en conflicto, - I, - Por resolucidn de la -
Asamblea de trabajadores tomada on acuerdo de la mayorfa
compuesta de las dos terceras partes de los mismos,-[I. -
Por la declaracién de ilegalidad.- 1V.- Por laudo de la ~-
persona o Tribunal que, a solicitud de las partes y con la

{50)
conformidad de éstas, sc avogue al conocimiento del asunto.

Por {ltimo, cabe considerar que 8i ¢l propio Estatuto cn su articu-
lo 20. ostablece lo que debe entenderse por trabajador al Servicio del -
Estado, expresando que:

...e0 toda persona que preste a los Poderes Legislativo, Eje-
cutivo y Judicial, un servicio material, intelectual o de am-
bos géneros, en virtud de! nombramiento que le fucre expedi
do o por el hecho de figurar en las listas de raya de los =-
trabajadores temporales ,

Es indudable que se estd poniendo de manificsto que entre los servi
dores pfiblicos y ¢l Estado existe una relacién de trabajo que encuadra -
dentro del artfculo 123 de la Constitucién General de la Repiiblica, y no
asi{ en la fraccidén Il del artfculo 89 Constitucional, toda vez que las fa-
cultades otorgadas al Presidente de la Repiiblica, para nombrar y remo

ver libremente a todos aquellos empleados cuya situacién no se encuen-

(50)  ldem
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tre determinada de otro modo en la Constitucldn o en las leyes, se
hallan restringidas por el artfeulo 123 de la Carta Magna, que regu-
la todo contralo de trabajo cn el que se incluye por supuesto a los -
empleados plblicos y que 81 de hecho estuvieron exclufdes del régimen

de normas proteccionistas y reivindicadoras, en estricto derecho siem-

pre estuvieron protegidos,

31,3 Reforma al articulo 123 Constitucional en el afio de 1960

La lucha librada por la burocracia federal para que les fueran re-
conocidos asus dercchos laborales no se quedd en los "Estatutes'' a los
gue hemos hecho referencia con anterioridad, sino que 1la mayor y més
legitima aspiracién era la de que se¢ elevaran a rango constitucional, --
En el aflo de 1959, el entonces Presidente de la Replblica, licenciado
Adolfo Lépez Mateos, presentéd ul Congreso Constituyente Permancnte
de los Estados Unidos Mexicanos, una iniciativa de reforma y adiciones
al artfculo 123 Constitucional, misma que explica en la correspondiente
exposicibn de motivas:

... comprende la enumeracidén de los dercchos de los traba-~
jadores y consagra las bases minimas de previsibn social --
qQue aseguren, en lo posible, tanto su tranquilidad y bienes-
tar personal, como los de sus familiares: jornada mixima,
tanto diurna como nocturna, descansos semanales, vacaciones,

salarios, permanencia en el trabajo, escalafbn para los ---




'aﬁ_ééﬂét:{é':’:dereého pira asociarss, uso del derecho do ==
: huulga, proteccibn on caso de accidente y enfermodadoé.
i‘ia‘pfy'lla.rofeaionalcs como no profesionales, jubilacibén, pro-
:tccciéll en caso de invalidez, vejez y muerte, centros --
vacacionales y de recuperacifn, habitaciones baratas, cn
arrendamiento o venta, as{ como las medidas protectoras
indispensables para las mujeres durante el perfodo de ges

tacidn, en ¢l alumbramiento y durante la lactancia,

El texto precedente corresponde, como lo hemos expresado, a -
la iniciativa de reformas y adiciones al articulo 123 Constitucional, -
Pues bien,diclas rebhrmas y adicioros omgistieron  en que el texto ante-
rior del precepto acabado de mencionar quedarfa en adelante como -
apartado A) y la adicibn, referente al trabajo burocrdtico, como ---

apartado B)

En el fondo lo que se hizo fue elevar a categorfa de norma consti-
tucional a los'Estatutos" que hasta antes de 1960 - ca tal ano el Con--
greso Constituyente Permanente hizo la reforma y adicibn- habfan ---

regido las relaciones laborales de los servidores pliblicos federales con

el Estado,



Capitulo II Régimen Jurilico Laboral de la Administracidn




CAPITULO I

REGIMEN JURIDICO-LABORAL

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Segdn dejamos esclarecido en el capfiulo anterior, el derecho que
rige las relaciones laborales entre el Estadoy sus servidores -llamado
por algunos autores ', , . deltrabajo burocrftico', -, encuentra, - - -
como parte del movimiento obrero organizado del pafs, su cristaliza~ -
cién cumbre cen las reformas y adiciones hechas al articulo 123 Constitu-
cional, durante ¢l sexenio del presidente Adolfo Lépez Mateos, a par-
tir de las cuales sc haya estructurado cnlos apartados A) y B), Este
dltimo dedicado a las mencionadas rclaciones entre el Estado y sus » =

servidores.

El Apartado B)del artfculo 123 Constitucional, rige " ... Entre
los Poderes de la Uni6n, el Gobierno del Distrito Fedeml y sus trabaja
dores ', Esta declaracién constitucional, como se percibe, ¢s muy --
amplia, detal manera que rebasa los objetivos del presente trabajo, mig
mos que se circunscriben al fenémeno juridico-laboral de la Administra-
(51)

cién Pdblica - en sentido restringido- Hecha, pues, esta acla-

racién pasemos al estudio de los temas especilicos de este capitulo,

4,1 El régimen juridico~laboral de las Secreturfas de Estado y «

Departamentos Administrativos,

(51) véase la clave 1.1, 2 del Capftulo lde la primera parte de este tra
hajo.
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El Dr. Alberto Trueba Urbina, con su habitual clavidad, ‘acerca
'du‘ la disposicidn constitucional del trabajo burocrftico ha escrito:
Las garantfas gociales minimas de los empleados plblicos
son los derechos sociales establecidos en su favor por el
apartado I3) del articulo 123 de la CGonstitucién. Por el -
solo hecho de estar reglamentadas las relaciones jur{di--
cas entre ¢! Estado y sus servidores en ¢l articulo 123 -
constitucional, dentro de) titulo denominado "Del Trabajo
y de la Previsién Social'', la relacién entre el Estado y
sus trabajadores constituye una relacién de derecho labo-

(52)
ral.

y agregamos nosolros; no como algunos autorestan pretendido, adu--

ciendo que ¢l Estado no persigue fines de lucro, la relacibn cs meta

laboral. Por el contrario, la finalidad perseguida por quien recibe

log servicios es intrascendente y por lo tanto no califica de laboral

o no a la relacién. Son otras las notas que producen tal determina-

cibn, es decir, gue la finalidad perseguida por quién recibeo se bene
ficia con los servicios prestados, en nada influye para la determina-
cibn de la paturaleza juridica de la relacién que guarda con sus ser-
vidores, por ejemplo: el hecho de que una instituciédn privada de

cardcter filantrépico no persiga fines de lucro, no implica que sus re

laciones con sug servidores dejen de ser laborales.

(52) Legislacién Federal del Trabaijo Burocritico, p, 15




De ucuertyloin )a Loy Federal del Trabajo 'y especifficamente, la
axposiciﬁn dg? m'utivon“aclvarn ques

La Teorfa Maoderna ha llegado a la conclusibn de que la
redacibn del trabajo es una figura distinta al contrato, -
pues en tanto que en éste la relacifn tiene por uvbjeto el
‘intercambio de prestaciones, el Dercecho del Trabajo se
propone garantizar la vida y la salud del trabajador y -
asegurarle un nivel decoroso de vida, siendo suficiente

para su aplicacién el _hecho de la _prestacién del servicio

cualquiora que sca ¢l acto que le de origen,
La misma cxposicién de motivos precisa més adelante, que la
relacién de trabajo se define:
como la prestaciébn de un servicio personal subordinado,
mediante ¢l pago de un salario, independientemente del
acto que le di origen, pero se adoptd también la idea -
del contratu, como uno de los actos, en ocasiones indis-
bensablc, que pueden dar nacimiento a la relacién de tra
bajo.
Por nuestra parte consideramos que el artfculo 20 ¢s sumamen-
te diffano y en nada involucra cualquicr idea relativa a la finalidad
perseguida por quien recibe los servicios del trabajador, sino que,--

ics puntos indicaderes que ayudan a identificar la relacidén laboral, son
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"Ié\iﬂi)l'nata\'cién de un trabajo personal subordinado. ., mediante el “pa-
'go"de un ‘salario, ; Que m4s df la persona- {fsica o moral- que reci

ba los servicios y las finalidades quo persiga

Como se ve, el criterio de la finalidad no. se puede tomar en con-
sideracién para determinar la aplicacién del Apartado B) del artfculo

123 Constitucional, Ser&n, puds, otros criterios para su aplicacién.

En cfecto, existen dos corrientes importantes para la determina-
cién antedicha, a saber La Doctrinaria y la Legislativa o de Derecho
Positiva, lL.a primera ne siempre e¢s acorde con la segunda, como --
més adelante habremos de puntualizar, precisamente en los parfgra--

fos subsecuentes, Invirtamos sus exposicidn:

Segdn ¢l artfculo lo. de la Ley Federal de los Trabajadores al -
Servicio del Estado, Reglamentaria al Apartade B) del articulo 123 --
Constitucional, dicha Ley “,.. es de¢ observancia general para los titu-
lares y trabajadores de las dependencias de los Poderes de la Unidn,
del Gobierno del Distrito Federal, de las Instituciones que a continua-
cidn se emumerans.'iEsta dltima expresién, se reficre a Instituciones
que integran la Administracién Pliblica Paracstatal,

El criterio Doctrinal admite que la aplicaci én del Apartado B) del

artfculo 123 Constitucional y su Ley Reglamentaria es aplicable, sin -

ninguna reticencia a los Poderes de la Unin y sus servidores; pero -
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no a las Instituciones Paraocstatales, como mas ad’nl:%n'ru q\xe@‘rﬁ debi-
damente analizando o

Respecto a la autoridad jurisdiccional que habrd de heterocompo-

{53)

nor log conflictos surgidos entre la Administraciédn Piblica -on sen-
tido restringido, pués ya no habremos de hacer referencia a los Pode-
res Legislativo y Judicial-, y sus trabajadores, la competencia por --
mandato Constitucional corresponde al Tribunal Federal de Conciliacién

y Arbitraje.

4.2 Régimen Jurfdico Laboral de la Administracibn Pdblica Para-

estatal, . Segln hemos indicado en el parfgrafo anterior, los criterios
legislativo o legal y el doctrinal son contradictorios, ya que el primero
es decir, ¢l legal que no Constitucional, establece que ¢l régimen jur{-
dico de &sta especie de la Administracion Pblica sc encuentra regulado
como regla general - pues tiene sus excepciones- por el Apartado B) del
artfculo 123 Constitucional y su Ley Reglamentaria, Para csclarecer -
debidamente &sta cuestibén -pudés en efecto la doctrina ha cuestionado la
posicién legal de la llamada Ley Burocrftica-, serd necesario estudiar -
de manecra especifica ¢l fendmeno juridico laboral, en cada una de las -

instituciones juridicas que integran la Administracidén Pdblica Paraestatal,

4,2,1 Empresas de Participacibn Estatal

Si bien es cierto que ja Ley Orpdnica de la Administracidn Pablica

{ 53 ) Cfr. Briseilo Sierra, Humberto. Cateporfas Institucionales del
Proceso,
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Federal en sus artfculos lo.; 0., 45, 46, 47.'4.8 y 49 ’urdena ~de

ordenacién- desarrolla, define y regula a los Orrg‘;anirsmoa Descentra-
lizados, Empresas de Participacién Estatal y Fideicomisos Pfiblicos

o de Estado, nosotros hemos preferido alterar ese orden, por la --
simple raz6n de la diversidad de criterios legales que se contemplan
en 1a regulacibn de las empresas piiblicas Hamadaa'de Participacibn
Estatal por un lado y por otro, de los Organismos Descentralizados,

siendo més cabtica por la multiplicidad de dispositivos legales en la

primera de las cnunciadas,

4.2,1.1 Empresas Mercantiles

Seglin tuvimos oportunidad de sefialar en el Capftulo I de la --
primera parte,las Empresas de Participaciébn Estatal, en un rango de
generalidad extraordinaria, son sociedades anbnimas y por lo tanto -
mercantiles, segln lo cstablecen diversas fracciones del articulo --
75 del Cédigo de Comercio vigente desde 1887 y que, por ser federal,
dentro de la pirdmide jerdrquica de nuestro sistema jurfdico positivo

ocupa un lugar preeminente; sin embargo, para los efectos de &ste -

trabajo entendemos por empresas mercantiles a aquellas de participa-
cibn estatal que no son de lus llamadas Nacionales de Crédito, Nacio-

nales Auxiliares de Crédito o Nacionales de Seguros y Fianzas.

Pues bien, éste inndmero de empresas mercantiles de Estado se

encuentran regidas o bien por el Apartado A) o bien por el Apartado B)
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: dei m“tfculd 123 Coﬁ{itit’jucional y #sus respectivas Leyes Ruglamnmaridé,
dupénd'iéx\ﬁd éurl_)rslvaﬁ‘c“ialme,nte.ydbu lo establecido en el acto jurfd‘ico que
lés dib vida o en todo caso, del rdgimoen juridico bajo el cual ge cons-
tituyeron, Aa{ nos encontramos que si una empresa de participacién -
estatal mayoritaria fue creada o constitnida por Decreto del Ejecutivo
de la Federacibn, en este acto jurfdico suele seialarse con absoluta -
regularidad el régimen jurfdico——Ilaboral al cual queda sujota més -
desde nuestro punto de vista, muy modesto por cierto, se viola el --
orden Constitucional, ya que el articulo 123, Apartado A) fraccidén --
XXXl Censtitucional, establece de mancra expresa que son de compe-
tencia federal la aplicacién de leyes laborales en lo tocante a "empre-
a8 que secan administrados en forma directa o descentralizada por el
Gobierno Federal, . ." y ¢s el caso, segiin tuvimos la oportunidad -
de subrayar en el mencionado Capitulo 11 de la primera parte de &ste
trabajo, que las empresas de participacién cstatal mayoritaria lo son
en virtud de la propercibn en gue participa ¢l Gobierno Federal —en--
titndase Administracidn Pdblica Federal, Central y Paraecstatal- en el
capital social y/o su estructuracién y/o administracién, por lo que se
ubica o encuadra dentro de la precitada fraccidn XXXI del Apartado A)
del articulo 123, Constitucional, csto ¢s, que independientemente de la
facultad del Ejecutivo Federal para crear dichas empresas -tema que

no es abjeto de estudio y andlisis de &ste trabajo-, carcce de faculiad



para sujetar a dichas empresas al Apartado B) del arti'culo Conti--
tucional antes invocado y a asu ley Reglamentaria, como suele «
auceder, pues ac transgrede, insistimos en ello, ¢l orden Consti
tucional.

No cabe duda que las empresas de participacién estatal, =
por la circunstancia de que la Administracién Pblica patigm en ellas
de diversas y variadas formas, sea en sentido financiero y/o awn
co, implica participacién o administracién en forma dirata, lo qe-
vime a carndomr nesro aferio de ge s regid & Constitucional debe --
ser la del Apartado A) del articulo 123, al cual pertenece la mencio-
nada fraccién XXXI, entre otras razones, porque la aplicacién del -
Apartado B) produce una incongruencia en la aplicacidén del Derecho
l.aboral. Esto es bien claro, ya que del anélisis del mencionado - «
Apartado B) y alin de su simple lectura, es fdcil percatarse qe e nin
guna de sus fracciones se hace referencia a las empresas de iy -
cibn estatal, ni llamdndolas de esta forma ni invocando la administra-
cibn directa de ellas por parte de la Administracién Piblica, de esta
guisa ¢ Cémo se puede aplicar un dispositivo juridico Constitucional -

que no regule ni de manera expresa ni implicita a las arpresas de par

v

ticipacidn estatal ?
Por lo qe se rdiere a hs evprems privadas que han devaido pliicas
pr adyisiciin total o parcial par pute dd Estado -de putidpcién edial o m -

ciaulizahs ~, consideramos que deben seguir la suerte juridica del --



. régimgn lpgal,‘la@t‘:ﬂlﬁgﬁ el icual eataban inmursas. par..dos Pa;&anB,
Y tmbcﬁ " n); éot,‘lvﬁ amcncontéabnn ya encuadradag dun,t’réy dullApar«
“tado A) del artfeulo 123’ Constitucional y, b) porque, al cambiar su
©maturaleza de privadas a'pﬁblicau o de Estado se colocan dentro de

la excepcidn de federalizacib6n contemplada por la multiinvocada (rac-

cibn XXXI del artfculo 123 de la Constitucidn, Apartado A).

4,2,1.2 Instituciones Nacionales de Crédito y Organizaciopes -

Auxiliares Nacionales de Crédito. -

Por lo que se refiere a la regu-
lacidn jurfdico laboral de las Institucionce Nacionales de Crédito y -
Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito, tenemos que en---
frentarnos con una variante de suma importancia respecto al sistema
general que en materia de trabajo existe en nuestro pais, pucs las -
relaciones laborales de ¢stas Instituciones y Organizaciones con sus

trabajadores, se encuentra contemplada cn el Replamento de Trabajo

de los Empleados de las instituciones Nacionales de Crédito y Organi-

zaciones Auxiliares y en el Replamento Interior de Trabajo de cada -~

una de ellas,
Es necesario destacar que, siguiendo el principio laboral de que -
los contratos rigen en primer lugar la relacién laboral y en un segun-

do lugar el Reglamento Interior de Trabajo cuando los derechos que --

contenga sean superiores cualitativamente hablando respecto de la norma
mis general que contenga los derechos minimos de los trabajadores,

en esta materia de excepcibn se df con claridad inobjetable, aunque -
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deel’dyn luego, osas condiciones més favoralz\rcs suclen encontravse
mé&s bien én el Roglamento Interior que en ¢l contrato individual

da trabajo; sin embargo, habida cuenta de que un cstudio semejan-
te conlleva la necesaria adquisicibn ¢ inevitable estudio de cada re-
glamento ~lo cual es francamente laboriose y escapa a loa propbsi-
tos de este trabajo-, hasla cl sefialamiento anterior para referirnos

ahora al dispositivo reglamentario general que ya hemos mencionado,

E! Roglamento de Trabajo de los Empleados de las Instituciones

de Crédito y Organizaciones Auxiliares se integra de nueve capftulos

que tratan respectivamente de las siguientes materias: I Del perso-
nal de¢ las Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares; I1 -
Escalafones y tabuladores; 111 Salarios y gratificaciones; IV Jornada
de trabajo, horas extras, vacaciones, despido; V Prestaciones de --
carfcter culturaly VI Prestaciones de cardcter social; VII Praatacip—
nes de carfcter econbmico; VIII Procedimiento administrativo de con

ciliacibn ; y IX Disposiciones Generales,

Como nota sobresaliente de este Reglamento encontramos que evi-
ta el uso de la palabra "trabajador! para calificar a sus servidores,
Ademé&s, clasifica a &stos con el nombre de "empleados' en permanen
tes y temposrales o eventuales, eliminando de la calidad de empleados
a los corresponsales y agentes de dichas Instituciones y Organismos, -

... en virtud de regirse... por las disposiciones de las Leyes Mer~
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cz\ntilea".(sﬂ

De manera gencral contiene un nutrido conjunto de derechos la-
borales y prestaciones de seguridad social muy imporiantes, que en - -
términos amplios superan cualitativamente a los otorgados por las Leyes
Reglamentarias de los Apartados A) y B) del artfeulo 123, en materia «
sustantiva laboral y en materia de seguridad social; pero no consagra el
Derecho de Huelga porparte de los trabajadores y el Derecho de Paro =
por parte de las Instituciones y Organizaciones, lo que encuentra su expli

cacién -que no su justificacién- en razoncs de fndale polftica y financie-

ra.

Se encuentra muy claramente definida la situaciédn jurldica de los
trabajadores por lo que hace a la estabilidad laboral y a sus derechos -«
laborales también y de seguridad social; mus para el caso de conflicto la
boral, establece un mecanismo administrativo de conciliacién, a cargo de
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico, quien la desempefia a través
de Ja Comisién Nacional Bancaria y de Seguros y ésta cucnta con un grupo
permanente de inspectores distribuidos en oficinas regionales ubicadas en

las diversas plazas crediticias del pals,

Por otro lado, las propias Instituciones y Organizaciones cuentan
con oficinas internas de quejas, las que tienen la obligicién de informar

mensualmente de ellas a la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros.

(54) Artfculo 72 del Reglamento de Trabajo de los Empleados de lag Ins-
titucione s de Crédito y Organizaciones Auxiliares,



.4.2.1,2,1 Critica,

El Reglamento al que nos hemos venido refiriendo es criti-
cable desde diversos puntos . de vista, A"conocer;  Constitucional, Técni

co legal y Polflico,

4.2.1,2. 1,1 Desde el punto de vista Constitucional,

El prefmbule del mencionado reglamento hace referencia -
a una facultad reglamentaria del Presidente de la Repiiblica, al invo--
car la fraceibn 1 del artfculo 89 Consatitucional, cuando no existe nine-=
guna Ley que esté reglamentando,

Efectivamente, ¢l artfeulo 89 de 1a Constitucidén establece textual-
mente:

Artienlo 89 Las facultades y obligaciones del Presidente
son las siguicntes:

' Promulgar y ejecutar las Leyes que expida ¢l Congreso
de la Unibn, proveyende cn la esfera administrativa a su
exacta observancia,

y es el caso de que, no hay una Ley previa o disposicién Consti-
tucional que en materia de trabajo de tales Instituciones y Organizacio-
nes tenga que reglamentarse en la via administrativa, condicién sine
manal para el ejercicio de la facultad reglamentaria del Presidente de
la Repiblica, Desde este punto de vista estamos frente a un acto in-

constitucional del Ejecutivo Federal.



Con toda seguridad pudidrase argumentar on defensa de este Ro-
glamento que se trata de la instrumentacién en via administrativa de
la facultad exclusiva y excepcional que el Presidente de la RepGblica
tiene en materia econdmica; pero desde luego se trata de una falacia,
ya que es necesario distinguir la actividad econdmica de la relacidn
obrevo patronal, que son materias radicalmente distintas, aunque la
segunda influya en la primera, La falacia es muy perceptible con -
tan solo pensar eh que, toda relacidn laboral inﬂuynl en la vida eco-
ndmica del pafs y no por c¢lle ¢ Derecho del Trabajo cs materia de
reglamentacifn administrativa, A mayor abundamiento, en ¢l artfeu=
lo 89, que consapra facultades vxpresas dnicamente a favor del Presi-
dente de ls Repiblica, no contiene ninguna relativa al trabajo que ~--
presta los lamados empleados de laa Instituciones y Organizaciones
antes mencionadas y no se debe olvidar que el sistema institucional ~
establecido pur la Constitucién en su parte orgdnica, es de facultades
expresas para ¢l Ejecutivo y el Judicial, y  excepcionalmente implfci-
tas para el Lepislative., Este sistema se encuentra transgredido por

¢l multicitado Reglamento,

Por otro lade la fraccién ¥ de} artfeulo 73 Constitucional cstable-
ce expresaments cumo facultad exclusiva del Congreso de la Uniba, la

de "... expedir las leyes del trabajo reglamentarias del artfcuto 123"

En relacifn al artfeulo 89 de la Constitucidn, ol mencionado Re--
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glamento  es inconstitucional y en relacién al artfeulo 73 fraccibn X

de la propia Carta Magna, ¢s anticonstitucional,

Desde el artfculo lo, hasta el Gltimo, que es cl 48, el Regla--
mento que venimos estudiando estatuye reiterativamente como Gnica
forma de vinculacién y relacibn juridica~-laboral, el contrato indivi-
dual de trabajo, lo que atenta gravemente en contra del artfculo 123
Constitucional que establece como derecho irrestricto el de asociacibn
profesional y el de contratacién colectiva, precisamente en las frac-
ciones XVI y XVII de dicho mandamiento, Esta caracterlstica del mul
ticitado Reglamento de reducir a la fuente de la relacién jurfdica-laboral
al contrato individual de trabajo, si bien ¢s atentatoria contra disposi=
ciones expresas -coma lo hemos sceflalado en el pdrrafo anterior- del -
artfculo 123 Conctitucional y de su espfritu renovador, encuentra no obs
tante su explicacién enuna preocupacién, por parte de los propictarios
privados de Instituciones y Organizaciones, de proteger sus intereses -
y garantizar sus ganancias y por parte del Estado, la preocupacién se
reduce a la polftica financiera que necesita, para su desarrollo y pro-
yeccién nacional de tranquilidad y armonfa sociales. A pesar de todo
esto, la explicacién no justifica la anticonstitucionalidad que cn el rene
glén especifico de contratacién laboral, cvidencia tan drdsticamente el
Reglamento que ahora estudiamos,

La reglamentacién laboral de las Instituciones y Organizaciones

de Crédito a que nos venido refiriendo en este pardgrafo, preceptda -




brque para lo no contemplado o previsto par dicho cuerpe reglamentario,

| 80 usmf{t a lo eatablecida en " ,,, las relativas (previsiones ) de las -
leyes sobre la matewia, .. " esto quiere decir, que estamos frente al
caso curiosfsimo de un Reglamento inconstitucional en algunos aspectos
y anticonstitucional en su esencia, que no obstante su irregularidad ju-
rfdica-institucional osa remitir, en vla de aplicacién supletoria por --
omisiones o defectos que contenga su reglamentacidn, a las leyes regla
mentarias del artfculo 123 Constitucjonal,

Indudablemente que tal remisidn o envis a la gupletoriedad men
cionada implica también una constitucionatidad y acaso anticonstitucios
nalidad, pués sabemos que todo orden jurfdico se¢ cncuentra estructurado
. : ; (55)
jerarquicamente, sistema que Hans Kelsen se ha encargado de de-=
mostrar cientfficamente, y jue el mencionado Reglamento contraviene, Es
fcito que la ley Federal del Trabajo aefale para su aplicacién supleto-
ria, diversas leyes, las que suclen ser de la misma jerarqula-federalesa-
o inferiores; pero nunca normas de jerarqufa superior, las que por au -
propia naturaleza no pueden ser de aplicacién supletoria, precisamente
por ser normas en las que se¢ apoyan las demds que constituyen la es--
tructura jurfdico-laboral,

1a Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Re-
glamentaria del Apartado B) del artfculo 123 Cunstitucional(S()) cstablece
unsistema de supletoricdad legal, sefialando en primer lugar Leyes Few

(55) Teorfa pura del Derecho,
{56) Artfeulo 11,




derales y clasificando a estas por su materia ~Ley Federal dol_v Tra«
bajo y C&ligo Federal de Procedimientos Civilea~, para ubicar -
en un segundo nivel a las Leyes del orden comiin, a la costunie=
bre, al uso y a los principlos generales del Devecho y la Equi-
dad.

Como se ve, es inadmisible desde un punto de vista téc-
nico~jurfdico~consatitucional, que un Reglamento, aun en el supues
to de gue tuviera apoyo y fundamento Constitucional -que no lo -
tiene~, y que ademés no reglamenta en un sentido técnico~juridi-
co absolutamente nada pues nada tiene gque reglamentar, invoques
para su aplicacidén supletoria, disposicionea de superior jerarquia

a las cuales, en dltima instancia, deberd de sujetarse,

4,2.1,2.1, 2, Desde el punto de vista técnico-legal,

Sabemos que un Reglamento administrativo ea una Ley en
sentido material; pero no desde un punto de¢ vista, formal., Ahora.
bien, toda relacién de trabajo, de acuerdo a los postulados Cons-
titucionales de la materia es objeto de regulacidn legal en sentido
material y formal, y no solamente desde este dltimo criterio, es
decir, que siendo el trabajo -préstese donde se quiera asi sea ==
Instituciones u Organizaciones Crediticias~ objeto de regulacidn le
gal, proscribe toda posibilidad de reglamentacibn autébnoma -como

el caso del Reglamento de Policia-, lo que ninguna autoridad ni =

dependencia oficiales -asi s¢ trate de Secretaria de Hacienda y ~
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Credito Pdblico, 1a Cormnisién Nacional Bancaria y de Seguros, =
eteétera~ catdn facultadas para aplicar dicho Reglamento ya que-
si lo aplican, sus actos son atacables en Via de Amparo por ~=
aplicar normas inconstitucionales y anticonstitucionales en conse-
cuencia, sin facultades para actuar, ya que es ldgico ninguna au-
toridad sea Legislativa, Ijecutiva o Judicial tiene facultades para

actuar en contra o al margen de la Constitucién.

4.2.1,2.1.3. Desde el punto_de viata politico.

Desde este punto de vista, el mencionado Reglamento es =
atentatorio contra las Instituciones Juridico~Politicas de México, -
ya que éstas se cncuentran cstablecidas y reguladas por la Carta
Magna y no por el capricho de los sujetos o los intercses de én-
tos.

La dnica explicacién, desde el punto de vista de la politica
empirica ~que no es juridico institucional-, es el condicionamiento
econémico que ¢l pais vive respecto a los grandes detentadores de
capitales, que por tenerlos no se quieren someter a las Institucio
nes Juridicas ~no importan sus razones~- y que ¢l Estado, hacien=
doles el juego los tolera, creando paralelamente al orden jurfdico
un status normativo especificamente para ellos, es decir, que deg

de este punto de vista, nuestro Fstado vive dos sistemas normati



vosi uno de jure y otro de facto,

4, 2.1, 2.2, Nuestra proposicidn,

De acuerdo al artfeulo 41 del Reglamento precitado relativo
al trabajo en las Instituciones y Organizaciones Crediticias, para
el evento en que las partes no estén conformes con ¢l laudo que~
dicte la Comisidén Nacjonal Bancaria y de Seguros en un conflicto
laboral conereto, podrdn dilucidar su situacibn juridica ante la Jun
ta Federal de Conciliacion y Arbitraje,

El criterio precedente nos insinda ya una posible solucibn~
a la inconstitucionalidad y a la anticonstitucionaldad situacién del=
Reglamento preinvocado y sepin nucstre parecer, consiste en que,
con los ajustes ~onvenientes, el texto de dicho Reglamento sea in
corporado al Titulo Sexto ~trabajos cepeciales~ de la Ley Federal
del Trabajo, despareciendo, consccuentemente el muchas veces re
ferido Reglamento Adminiatrativo y eliminando con ello un capitulo

ignominioso de la actividad juridica de nuestro pais.

4,2,2. ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

Noa parece que la regulacidén juridico-laboral de los orga=-
nismos descentralizados federales -que son a los gue se refiere=
la Constitucidn~ siguiendo una correcta interpretacidn del articu-

lo 123 Constitucional no ofrece ningin problema, a pesar de lo ==
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cual en la practica del Derecho del Trabajo -tanto de la obra legis
lativa (leyes orgdnicas) cuante la ejecutiva (decretos administrativos)-
s¢ siguen criterios de conveniencia no juridica que vienen a desembo
car en absurdas contradicciones que reflejan la veleidosidad de la ==
polftica institucionalizada,

En efecto, cof vacilar de la politica ac hace evidente de igual
manera en las llamadas Leyes Orgdnicas que unas ocasiones remiten
para la regulacién del trabajo de losa Organismos Descentralizados al
Apartado B) del artfculo 123 y en otras al Apartado A) de la misgma~

disposicién;—en tanto los decretos administrativos de manera unanime
rc;uxitclI al primero de los Apartados mencionados, Por otra parte, el
artfculo primero de la Ley Federal de los Tabajadores al servicio del
Estado, Reglamentaria del Apartado B) del articulo 123 Constitucional,
de manera casufsticaincluye dentro de su régimen a vavios de los or_
ganismos descentralizados, Este panorama ademds de producir una =
enorme confusifn en la materia que venimos tratando, ¢s incongruen
te consigo mismo por un lado y por otro con los dispositivos congti-
tucionales.
Para superar la actual situacidn juridica-positiva-laboral y lo

grar una uniformidad de criterio, ¢s necesario recurrir al fundamen

to constitucional tomando su trayectoria historica, su estructura real,

su imagen y la voluntad social que le subyace, tal como lo sugiere -



- 104 ~

Karlﬁ’L.air‘ena + Veamos simultineamente estos criterios al ana_
ylim‘r; el articule 123 Constitucional,

NS B Nucsiro problema -ha cscrito un {lustre profesor
mexicano- se refiere a la competencia Constitu~
cional: Hasta el aiio 1929, la expedicidon y aplica_
cién de las Leyes del Trabajo era local; el Con-
greso Federal podia (nicamente legislar para el
Distrito Federal y Territorios Federales; en ese
afio s¢ reformé la fraccién X del articulo 73 de
la Constitucidn y el pdrrafo introductivo del arti
culo 123, y s8¢ dié competencia exclusiva al Con_
greso Federal para expedir la Ley del Trabajo,
que valdria para toda la Repiblica, pero se divi
dié la aplicacibén de la Ley entre las autoridades
federales y las locales; la fraccidn X del artien
lo 73 fu€ objcto de reformas posteriores, que am_
pliaron la competencia de las autoridedes federa=-
lea; en el afio de 1942 se reformd nuevamente ese
proyecto y se trasladd la divisidn de competencias
a la fraccion XXXI del articulo 123; en esta frace-
cidn se precisaron algunos casos dudosos y se am

plid considerablemente la competencia federal (58).

(57) Metodolopia de la Clencia del Derecho, p. 138,
(58) Cueva, Mario de la. Derecho Mexicane del Trabaje, T. 1, p.929.
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El establecimiento de la competencia federal de las autovidades
del Trabajo, fué en via de excepeidn. La regla general es que la com,
petencia cs de las autoridades locales, siguiendo el eapiritu del artlcy
lo 124 de la propia Constitucitn,

El autor que recién hemos citado sigue comentando la competen
cia Constitucional Federal de lasg autoridades del Trabajo, solo que des_
de el punto de vista de la materia y en los siguientes términos:

Competencia derivada de la naturaleza del Esta=-

do Federal, La organizacién del Estado Mexicano d&
nacimiento a diversos problemas; ...
a) Corresponde a las autoridades federales ¢l cono-
cimiento de los conflictos de trabajo que se suciten
en empresas administradas ¢en forma divecta o des=
centralizada por el Gobierno Federal, disposicién -~
que no amerita comentario, pues no puede admitirse
que las autoridades 1ocalea‘ tengan jurisdiccién sobre
Organismos Federales o sobre empresas en que esté
interesada la Federacién , 59)
Desde luego que estamos de acuerdo en este criterio del Dr, de
la Cueva; no obstante deja subsistente el problema que pretendemos di-
lucidar, lo que se explica porque a la fecha en que los elaboré solamen
te habia como autoridades federales del trabajo, la Secretaria del Traba_

jo y Previsién Social y la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje.

(59) Ibidem., p.p. 930 y s,
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Es clara.la vbluntéd social del Constituyente permanente de
que sean las autoridades federales las que conozcan de los conflic
tos laborales de los organismos descentralizados, Tal ecs la inten-~
cidén que se pereibe en la trayectoria histérica de 1929 a 1942, rela
tiva a tal federalizacidn; pero en lo que se refiere, a la determina_
eidn entre las diversas autoridades {ederales que en materia laboral
existen, se cencuentran algunas dificultades,

Se pudiera pensar que en la tragectoria de federalizacién a que
hemos hecho mencibén, se¢ encuentra claramente la respuesta; 8in em
bargo, no dejando la verdad del acerto precedente, la claridad en es_
te tema s¢ puede obtener contemplando ademds de aquella, la trayec-
toria historica de la lLepislacién Institucional Burocrdtica, que data~
de 1938 a 1960 y de este Qltimo afo a nuestra fecha,

Efectivamente, ninguno de los eatatutos juridicos de los traba_
jadores al s¢rvicio de los Poderes de la Unién sujetd a su régimen~
a los organismos descentralizados, sino que estos siempre fueron in-
cluidos en las reformas de la fraccidn X del articulo 73 Constitucio~
nal, Cuando el estatuto juridico fué elevado a la categoria de norma-
Conatitucional en el Apartado B) del articulo 123 de la Carta Magna,
no incluy6 a los organismos descentralizados y a las empresas admi-
nistradas directamente por el Gobierno Federal, lo que significd que-

conservd el mismo espiritu de los estatutos juridicos, en tanto que ~



- 107 -

congruente con la traycctoria historica, l1a fraceién XXXI del Apartado
A) del mencionado articulo 123, desde 1942 a nuestros dias, incluye den_
tro de su régimen a dichos organismos y empresas, de donde se infiere

g 8u regulacion laboral corresponde a la Loy Federal del Trabajo re-

glamentaria del Apartado A). Es, en consecuencia incongruente la apli
cacion del Apartado B) de dicho artieulo 123 y su Ley Reglamentaria a ~
los conflictos de organismos descentralizados y empresas de Estado, =
que no sc encuentran previstos dentro de las hipdtesis de tal Apartado,
Tal costumbre -que no es otro cosa- conlleva la realizacién de actosg =
juridicos -scan legislativos, ejeeutivos o jurisdiccionales- anticonsti=-
tucionales contrarios a una disposicidn expresa de la Constitucidne-,

Como se ve, desde el punto de vista de la voluntad social, o sea
la voluntad institucionalizada en las normas juridicas, se percibe que -
tanto ¢l legislador constituyente permanente cuanto ¢l ordinario, quisie_
ron que fueran las autoridades federales laborales a las que se refiere d
Apartado A) del articulo 123, las que conocieron de los conflictos del =
trabajo correspondientes, regulados por la Ley Federal del Trabajo,

Desde el punto de vista de la escritura del mencionado articulo-
123, los organismos descentralizados se encuentran regulados por su =
Apartado A) y no por otra parte integrante del mismo,

Desde el punto de vista formal de la 16gica juridica, por razo=
nes de congruencia es preeminente el mencionado Apartado A) del arti

culo 123,
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4.2.2.1, BREVE APENDICHE

FY andlisis precedente es aplicable a las empresas piblicas o.de=
Estado, sean de las Namadas mercantiles o sean las Instituciones w Orga

nizaciones Nacionales de Grédito,

4,2, 3, FIDEICOMISOS PURLICOS O DI ESTADO

£l fideicomiso ~pdblico o privado- es una Institucién mercantil que
se enmarca exclusivamente en la  experiencia contemporénea del Derecho,
y con todo dehe ser considerado como un negocio Fiduciario para la reali-
zacidn de ciertos y determinados fines en beneficio del Fideicomisario, pe
ro que, para llevarlos a cabo necesita, como en la empresa, la organiza~-~
cibén y coordinacién de elementos materiales, inmateriales y humanos, Es
en relacién con estos \dltimos que se centra nuestra atencidn ahora,

Jose Manuel Villagordoa l.ozano ha seflalado y con razdén en su -

Doctrina_Genera) del Fideicomiso primero y luego, en su articulo "Las

Situaciones Fiscales del Fideicomiso y las Relaciones Laborakes en el -

)

Fideicomiso sobre Empresa' (60 , que uno de los problemas mds grd
ves que presenta el Fideicomiso en el 4mbito del Derecho del Trabajo,
eg, sin Jugar a duda, el relative a los Delegados Fiduciarios, textual-
mente gu¢ expresa:

La fraccibn IV del articulo 45 de la Ley General ~

de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxilia_

res determina que }as Instituciones Fiduciarias - -

(60) Revigta Bancaria, Vol, XXIV, Mo, 10, Octubre 1976, p. 9




- T09 -

desempefaran su cometido y ejercitardn las facul-
tades por medio de uno o m&s funcionarios que se
designen especialmente al efecto, y de cuyos actos
responderd directa ¢ ilimitadamente la Institucién-

L 6n

M&n adelante agrega:

+v+ estos funcionarios ... 3¢ les denomina Delega

dos Fiduciarios(oz) .

Estd claro que los fines del Fideicomiso no se pueden relizar-
solamente con Delegados Fiduciarios, sino que, el Fideicomiso necesi
ta de un conjunto de empleados o trabajadores; mds no habiendo duda
de la sjtuacidn de unos y otros, ¢l problema consiste en determinar =
cual es el régimen juridico constitucional al que sc habrdn de sujetar.

Recuerdese que la fraccion XXXI del Apartado A) del articulo~
123 de la Constitucidén, le dd competencia a las autoridades federaleg-
involucradas en dicho Apartado ¢ implica la regulacién juridica corres
pondiente por parte de la Ley Federal del Trabajo, en todos aquellos=-
casos que el Gobierno Federal administre de manera directa o descen
tralizada a las empresas, esto es, en la especie, tanto los Delegados
Fiduciarios como los empleados y trabajadores prestan sus servicios-
no al Fideicomiso sino a la Institucién Fiduciaria, que es la encarga_
da de llevar a la prdctica el negocio o encargo Fiduciario y resulta =~

que, en la situacidn que contemplamos tal Institucidén Fiduciaria es una

{61) Idem, ob, cit.
(62) Ibidem, ob. cit,



i lgs llamadag "Nacionales de Crédito', que como hemos tenido =
oportunidad de sefalar es una empresa de participaciébn Estatal 6
nacionalizada que por serle, forma parte de la Administracion Pi-
blica Federal -la llamada Paracstatal-, cs decir, que a través de-
dicha forma de la Administracidon Piiblica el Gobierno de la Federa_
cidn mancja directamente a los Fideicomisos de empresa piblica,

De acuerdo a lo anterior, no cabe duda de que los fideico~~
misos piblicos & de Fatado para los cfectos de su relacidn juridi-
ca~laboral, se encuentran ubicados dentro del Apartado A) del art{_
culo 123 Constitucional y su lLey Reglamentaria,

Solo para abundar ¢n argumentos que robustecen nuestro ~-
acerto , nus remitimos a lo expucsto ya en las lineas precedentes
respecto a las Empresas de Participaciéon Estatal y a los Organis-

mos Descentralizados,
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5,1, PRIMERA PARTF,

5.1, CAPITULO L

501 La determinacién del régimen juridico-laboral de la Adminig_
tracién Piblica en nuestro pais ~como de cualquicer otro-, no se puc
de alcanzar ignorando la naturaleza fntima de las diversas formas =«
que va adoptando la Administracién Piblica en su desenvolvimiento y

evolucidn, de acuerdo a las mds actuales directrices aportadas por -

la Ciencia de la Administracidn y aplicadas por la Técnica Adminis-«

trativa,

5,1,1,2, La Administracién en un sentido real de actividad es una =~
Téenica en el sentido mds puro del término; mds cuando &sta ¢s ele
vada al nivel de las preocupaciones tedricaa y de los andlisis y de -

estudios, surge la Teorfa y Ciencia de la Administracidn.

5,1,1, 3. La Administracién presupone la coordinacién de diversos -«

elementos tangibles e intangibles, en vista a la realizacidn de fines «~=

concretos,

5.1.1. 4. La Administracidon se clasifica entre otros muchos criterios

en Privada y Piblica,
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5,1,1,5, La Administracién Pdblica es una forma juridica de buscar
la realizacidn de fines colectivos, lo que explica que se caracteriza
por su legitimidad, legalidad, funcionamiento gencral y continuo, to

do lo cual garantizado por la fuerza coercitiva del Estado,

5,11, 6. La Administracién DPdblica asuele :lasificarae en lato-sensu
"y en strictu-sensu, lLa primera acepcidn involucra la actividad de-
los llamados tres Poderes del Estado. La segunda acepcién sc invo
lucra Unicamente al llamado Poder Ejecutivo y la actividad que éste

desarrolla,

5.1.1.7. La Administracién Piblica strictu-sensu ¢s una, Unica ¢ ~
indivisible, por lo que implica sin atentar contra su integridad no-
ciolbgica e institucional, las llamadas Administracién Centralizada

6 Central y Administracién Paraestatal & Periférica como prefieren

llamarla los italianos.

5.1,2. CAPITULO Il

5.1,2.1, La Empresa Pdblica puede ser connotada desde un punto de
vista econémico y desde un punto de vista juridico. Desde el prime-
ro tomando como punto de referencia la finalidad que persigue, que-
es el bien comin, pdblico & social. Desde el segundo, la Empresa-

Piiblica es una universalidad juridica de bienes, derechos y obliga-~
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ciones cuya finalidad es la prod‘uqcibéndqbienua y/o servicios en
visla a la satisfaccidn de necesidades pﬁblicaa y/o sociales, que-
sv encuentran reguladas tanto por el Derecho Mercantil cuanto --

por ¢} Derecho PRiblico, con preeminencia de este.

$,1,2,2. La Empresa Piblica es identificable por la omnicampren_
cidn de todas 6 algunas de las siguicentes caracteristicas: el acto
juridico que la crea o eatablece, la finalidad que peraigue, por -
la participacién financiera del Estado, por la participacidén orgdni-
ca del Estado, por el control que sobre ella cjerce la Administra

cién Piblica Central y por el agente pubernamental que toma las =

decisiones ccondmicaa mias trascendentales,

5.1,2.3, La FEmpresa Pdblica sucle adoptar las siguientes formasw
juridicas: Organismos Descentralizados, Empresas de Participacién
Estatal ~dentro de las cuales quedan las nacionalizadas- y Fideico

misos Piblicos & de Estado.

5,2. SEGUNDA PARTE

5.2.1, CAPITULO 1

5,2.L1. Los servidores de la Administracidn Pablica lato-senau

después de la Constitucidn de 1917 se encontraron fuera de toda po
gibilidad factica de gozar de la proteccidén y beneficios del artfcu-
lo 123 Constitucional, siendo como objeto inmisericorde de abusos

y atropellos contra su dignidad personal y de clase.
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5,2.1.2 Apouarde la- nu’ui\'ér;cifm an'tori(‘)r,' eh A'guascal'mnl.oar -
Cluhuahua y Puebla, u1 la pnimuru mitad .de log afios velntes se - -
dictﬁon layes para el Lrabnjo d«r los Barvxdores pubhcns.
_5.2,1,}3‘ ,E,n ,1938 ae expidi(: ol primcr Estqtutp de los Trabajadoyca; -
alk, Serv;éio de lqsb Poderes de la Uniéﬁ, que fub c@i:y(atit\.ligio':ém{»..ot“xy-rf;’f“‘ R

~do la misma denominacibn en 1941,

_5.2 174, 'En 1960, a iniciativa del Proaidcnm Adoll’o Lépe‘z Mateos.“ :
el Conngeso Constituyente Permanente. do 109 Eﬁtadps rUnidora Mcxica-:
nos, reforma y adiciona el artfculo 123 Constitucional, estructurfndo
lo en los Apartades A) y B), El primero para los trabajadores de -
la iniciativa privada y de lo que ahora se conoce -adelantando conclu
sfones - con ¢l nombre de Administracibn Pdblica Paraestatal, El -
segundo para los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién

y el Gobierno del Distrito Federal,

5,2,2 CAPITULO 11

5,2,2.1 Las Empresas de Participacién Estatal, los Organismos Des-
centralizados y los Fideicomisus Plblicos se encuentran regulados por
el Apartado A) del artfculo 123 Constitucional y su Ley Reglamentaria
a pesar del criterio sostenido por las autoridades jurisdiccionales fe-

derales y por las autoridades laborales de! pafs.

5,2.2.2 [Es inconstitucional y anticonstitucional ¢l artfeulo lo. de la

Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Fstado reglamentaria
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del ‘Apartado B) del artfculo 123 Cz)natil.uciunal; en lo que 8¢ refiere

-2 la ennumeracibn -que algunos aseguran es cnuiciativa de Institucio

nes de la Administracibn Paracstatal,

5.2.2.3 Es anticonstitucional desde todo punto de vista el Reglamen-

to de Trabajo de los Empleados de las Instituciones de Crédito y Or-

ganizaciones Auxiliares,

5.2.2.4 Desde los puntos de vista estructural e intencional-social,

de acuerdo a una recta interpretacién juridica, y 1égico formal, his-
tbrica y gramatical del artfeulo 123 Constitucional, toda la Administra
cibn Plblica Paracstatal se encuentra regida por ¢l Apartado A) de di
cha disposicién y de su Ley Reglamentaria,  Las autoridades que de-
ben de conocer de los conflictos laborales de la Administracién, son

las federales establecidas por tal Apartado de la disposicién invocada

y 5u Ley Reglamentaria,

5.2,2.5 Para lograr una armonia de criterio en esta materia, existen
dos alternativas: una es que se respete el actual artfeulo 123 constitu-
cional en la profundidad de su significado y no e tuerza por interpre-
taciones ingenuas, mal intencionadas o comprometidas, Otra es que -
se reforma la fraccibn XXXI del Apartado A) del articulo 123 Constitu-
cional en lo que se refiere a, "..,, empresas que se han administradas
e¢n forma directa o descentralizada por el Gobierno Federal; ', para -

que estas linecas scan "interpoladas " en ¢l Apartado B) de tal disposi-

¢ién constitucional,
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