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INTRODUCCION

Las decisiones politicas frecuentemente repercuten
directamente en la esfera de actuacién de los gobernados,
puesto gue precisamente ese es el objetivo fundamental de
la funcidn administradora que desarrollan la mayoria de los
servidores publicos. Sin embargo, no es comin que en la
adopcién de decisiones trascendentales para la vida
administrativa del pais se evalien exhaustivamente su
multiplicidad de consecuencias, tal es el caso de los

- procesos de descentralizacion iniciados en la

adainistracion presidencial de 1983 a 1988.

Sin embargo, como alguna vez aseverdé uno de sus idedlogos
nds destacados, el Lic. José Prancisco Ruiz Massieu, en la
confeccién de politicas puiblicas se irfa "“aprendiendo a
descentralizar descentralizando®.

Conceptos administrativos modernos ocupan hoy s agenda
politica, asi la federalizacién, se convierte en principio
rector de las dirsctrices fundamentales de nuestra Nacién.
Es por ello que en esta investigacién se aborda el concepto
de descentralizacion para ubicarlo precisamente en un
contexto politico, es decir, de distribucién del poder,
precisamente entre la Federacién, las entidades federativas
y los municipios.

Después de hacer una breve referencia a los fendmenos
administrativos que dieron un impulso parcial al proceso de
descentralizacidn politica de 1la Secretarfa de Salud, se
busca una explicacién para las consecuencias que en el
campo laboral se han presentado precisamente en la
ejecucidn de la decisién politica de descentralizar a como
dé lugar.



Es mi opinion que fueron precisamente las consecuencias
laborales del proceso de descentralizacion de la Secretaria
de Salud las que lo frenaron e incluso lo suspendieron
durante la administracidn presidencial de 1989 a 1994,

Como una modesta aportacién a la decision gubernamental de
"federalizar" los servicios de salud, premisa bdsica
contenida en uUltimo Plan Nacional de Desarrollo de este
siglo, en esta investigacién se conjugan los conceptos
administrativos fundamentalee que permitan entender 1la
politica descentralizadora de nuestra época en el entorno
juridico~laboral imperante.



CAPITULO I

CONCEPTOS

I.1. DERECHO

Semdnticamente, la palabra Derecho viene del latin

_directus, participio pasivo Jde dirigere =-enderezar,

alinear- y tiene una amplia gama de definiciones: Justo,
fundado, razonable, legitimo; facultad natural que tenemos
de hacer todo 1o que sea nuestra voluntad, a no ser que la
ley lo prohiba, o nos lo impida la fuerza ajena; facultad
de hacer y exigir todo aguello que la ley o la autoridad
establece en nuestro favor, o gue el duefio de una cosa nos
permite en ella; Coloccidﬁ de principios, preceptos vy
reglas a que estdn sometidos todos los hombres en toda
sociedad civil y a cuya observancia pueden ser compelidos

por la fuerza.(1)

Partiendo de esta definicién, podemos observar que el
término Derecho se emplea comunmente en dos eentidos

distintos:(2)

1. RBAL ACADEMIA REPAROLA. RAcagienaxic de A&  Lenaus
EaRafaels. Edicorial Espasa Cealpe. vigésima Tercers
Edicion. 19932. Barcelons, Rapefa.

2. MARGADANT, Quillermo PFlorim. Rexsoho ReoNang: Fditorial
Esfinge, 8. A., México, 13 e adicoion, 21903, page. o8 y



a) En sentido objetivo, como el conjunto de normas que
regulan con cardcter obligatorio las relaciones sociales.
El Derecho Objetivo se ha concebido como el conjunto de
leyes que rigen las relaciones ds los individuce entre si,
de los individuos con el Estado, de éste con aquéllos y de

los Estados sntre £i.

b) En sentido subjetivo, como facultad que un individuo
extrae del derecho objetivo, es dscir, el derecho subjetivo
o wis claramente 108 derechos eubjetivoe, son facultadse
que el individuo tiene con relacién a los miembros del
grupo social al que pertenece y con relacién, también, al
Estado de que forma parte. Por tanto, puede definirse al
Derecho Subjetivo como el conjunto de las facultades
reconocidae a loe individuoe por la ley, para realiszar
detersinadoe actos en eatiefaccién de sue propios

intereses.

En el campo de estudio de la disciplina, el Derecho ha sido
detinido por un einnimero de tratadietas, por 1o que exiete
una divereidad de definiciones que en términos generalss

adoptan una serie de caracterieticas comunes a lae cuales

®.8.7 MOTO SALASAR, Sfrain. BiSmanses . de _Ressahs.

Sditoriel POrrua, Méxioo, 30¢ edicidn, 1984, page. 13 ¥ 4.



podemos referirnos a la hora de proceder a explicar el

concepto.

En la época romana, cuna del derecho civil que nos rige, el
Derecho fue conceptualizado por Celso como ars boni et
aequi (el arte de lo bueno y de lo justo), detfinicién que
normalmente es cuestionada e inclusive criticada, puesto
que su aplicacién conlleva dos conceptos cuya explicacidn
es igual o wmds complicada que el Derecho mismo, No
obstante, el término ars ha tenido un gran mérito puesto
que "as{ como el artista debe proceder, no aplicando
friamente unas reglas aprendidas, sino combinando una
técnica objetivo con su propia intuicién, introduciendo
novedades de tipo personal y respetando al mismo tiempo una
venerable tradicién colectiva, asi también debe el jurista

proceder en su terrenc® (3).

Dentro de 1los defectos que seé han encontrado a 1la
definicién transcrita se encuentra la situacidn de que no
seiala una distincién exacta entre derecho y moral, lo que
le otorga su principal caracteristica, la coercibilidad del

primero,

3. MARGADANT, Guillermo Floris. op. Cie. pég. 98,



Todos los deberes que el Derecho objetivo impone a los
seres humanos, pueden resumirse, en los famosos tres
preceptos del derecho (praecepta iuris): honeste vivere,
alterum non laedere, suum cuique tribuiere (vivir
honradamente, no lesionar los intereses de los demés,

atribuir a cada uno lo suyo).

,De igual manera, la justicia, como objeto préctico del

derecho, se manifiesta en la constans et perpetua voluntas
ius suum cuique tribuendi (la constante, perpetua voluntad

de atribuir a ceda uno su derecho).(4)

El Derecho puede conceptualisarse entonces como un conjunto
de normam que regulan la conducta social de los individuos,
susceptibles d'o recibir una weancién politica y que,
inspiradas en la idea de justicia, tienden a realizar el
orden social (5). Lo constituye el conjunto de normas
heterdnomas, coercibles, abstractas e impersonales que
regulan la organisacién y los principios bésicos de una

sociedad en un tiempo y espacio especifico.

4. EACRICHE, Joaquin. QRIQESAGDAXIS RAAGNSAQ 38 Ladislagidn
Sivild 2ansl SABaraial ¥ - Faranas, (Traducoion del Lio.
Juan N. Rodrigues d4de San Miguel, MNéxico, 1837). Bdicion
facaimilexr, Universidad Nacional Autdénomas de México, 1°* ed.
Héxica 1993, pdg. 188.

8. MOTO SALASAR, pPeg. 8.



I.2. BESTADO

El Derecho, es decir, el conjunto de normas creadas o
reconocidas por la organizacién politica, cuyo fundamento
dltimo de validez formal reside en aquella norma, tiens su
base socioldégica en una organizacién especifica, a la que
se le da el nombre de Estado. El poder politico mantiene y
garantiza el orden juridico, gue de este modo se transtorma
en derecho positivo. El Estado es entonces, la fuente
formal de validez de todo el Derecho, pues sus 6rganos son

quienes lo crean.(6)

Bl concepto de Estado ha resultado ser muy controvertido,
cotidianamente’ se concibe al Estado como el gobierno, o
bian, se considera que el Estado es el territorio donde

hsbita la poblacion.

La mala concepcién del Eatado desvirtua su ngﬁltud, ya que
no se toma en cuenta que el territorio, la poblacién y el
gobierno son elementos del Estado y ninguno integra por si

8010 el concepto en total.

6. WERESR, Max. Zaanaais. ¥ A0siadad. Nditorial PFondo de
cCulsure Eoondmioa. Sexts reimpresion de la segunda Bdiaian
aen Nepafol. Méexico 1983, pag. aS.



“El Estado se ha concebido como la organizacién juridica de
una sociedad bajo un poder de dominacién que se e@jerce en
determinado territorio®(7). Tal definicidén revela, en
opinién del maestro Max Weber(s8), que son tres los
elementos de 1la organizacién estatal: la poblacién, el
territorio y el poder. El poder politico se manifiesta a
través de una serie de normas y de actos normativamente
requlados, en tanto que la poblacién y el territorio
constituyen los 4mbitos personal y espacial de validez del
orden jurfidico, La ordenacién juridica bajo un poder de
mando es el elemento formal, mientras que la poblacidn y el

territorio son los elementos materiales del Estado.

POBLACION.

Los hombres que pertenecen a un Estado componen la
poblacién de éste. Puede ser considerada como objeto o
como sujeto de 1la actividsd estatal, entre subdito y
ciudadano. En cuanto subditos, los hombres ques integran la
poblacién se encuentran sometidos a la autoridad politica
Yy, por tanto, forman el objeto del ejercicio del poder; an
cuanto ciudadanos, participan en 1la formacién de 1a

voluntad ganeral y eon, por ende, sujetos da la actividad

7. WEABBR, Mam. Op. Qiw. Pag. 26.
e. IDidem.



del Estado. Es, pues, completamente falsa la tesis que
concibe a éste dividido en dos personas distintas, no
ligadas por vinculo juridico alguno: el soberano, por una

parte y el pueblo, por la otra.

La poblacién entonces la conforman sus habitantes sobre
quienes el Estado ejerce su poder, reconociéndoles 01.
conjunto de sus derechos y asigndndoles el cumulo de sus
obligaciones, logrando con ello el desarrollo de su
personalidad llamado también "status Jjuridico" que puede
hacerse valer frente al poder publico.

TERRITORIO.

El territorio es la porcién de tierra o el sspacio fisico

donde ¢l Estado ejerce su poder.

Siendo el poder de naturaleza jurtdica, sdlo puede
ejexcitarse de acuerdo con normas, creadas o reconocidas
por el propio Estado., El dmbito espacial de valides, pues,

de tales normas es precisamente el territorio.

En un territorio sélo puede existir un Estado. El principio

de 1la "impenetrabilidad® sufre, sin embargo, varias



"excepciones aparentes" gque Jellinek enumera en al

siguiente orden:

1.~Es posible que dos o mds Estados ejerzan conjuntamente

su soberania sobre un solo territorio.

2.-En los Estados federales el territorio desempedia un

,doble papel desde el punto de vista politico, en cuanto al

dnbito espacial de vigencia de los ordenamientos juridicos
locales es al propio tiempo una porcién del territorio de
la Unién, Pero esta circunstancia no destruye el brlnclplo
de la impenetrabilided, porque los Estados miembros forman
parte del Federal, Ademds, los ordenamientos juridicos
locales estén subordinados a la Constitucién y a las leyes

federales.

3.-El1 dominio implica la idea de un poder juridico sobre
una cosa; el imperio es, en cambio, potestad de mando que,
como tal, se ejerce siempre sobre personas. Por ello se
afirms que la dominacién territorial no puede concebirse
independientemente de 1la autoridad sobre los subditos.
Desde el punto de vista del derecho publico, el territorio

es simplements la base real del ejercicio del imperium.
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otro de los atributos del territorio es 1a
vindivisibilidad®, Esta nota deriva de la misma {ndole de
la organizacién politica. Si el Estado, en cuanto persona
juridica, es indivisible, sus elemantos han de serlo

igualmente. La idea de la divisibilidad sé6lo puade

admitirse dentro del marco de una  concepcién

patrimonialista, y supone la confusién de las nocionas de

~dominium e imperium.

Cuando hay casidn, ésta tiene por objeto no la tierra
muerta, sino el imperio sobre las personas que la habitan.
El vinculo entrs el Estado y el territorio as esencialmenta
personal. "La concepcién realista se reduce, inclusive
entre sus \ntho- representantes, a la confusién del poder
de mando con un derecho de propiedad®., Por tanto, el
territorio no debe ser penetrado ni dividido.

PODER.
El poder es uno de los conceptos centrales de la ciencia

politica. Sin ambargo, como 10 afirma el Licenciado

Eduardo Andrade Sdnchez (9) "...no es fdcil caractarizarlo

®. ANDRADE SANCHES, EFduardo. Insxadudsido.. s A8 Sisnois
RRlisisas, Editoriel Herla, /N ed. México, 1983, Page. 98 y
se.

11



con precisidn y no hay acuerdo entre los autores sobre qué
debe considerarse exactamente bajo el concepto del poder y
cudles sus caracteristicas mis relevantes. Sabemos qué es
el poder, pero tropezamos con infinitas dificultades cuando

tratamos de definirlo., Podemos decir si una persona o

grupo es mds poderoso gque otro, pero somes incapaces de

nedir el poder, ...*

Veamos algunos intentos de distintos pensadores paras
definir el poder. Para Hobbes consiste en los medios
presentes para obtener algun bien (futuro asparente; pars
Weber es la probabilided de imponer la prople voluntad
dentro de una relecién sociel, aun contra toda resistencia
y cuslquiera que sea el fundamento da esa probabilidad;
pars Bertrand Russell 1ls produccién de 1los afectos
proyectados sobrs otros hombras; pars lLaswell y Kaplan es
la perticipacién en la adopcidn de las decisiones; paras
Robert Dahl: A tiene podar sobre B en ls medids en que
puede lograr que B haga algo que de otre menera no hubiera
hecho.*®

Siguiendo con el wmaestro Eduardo Andrade, "el podar as
bésicemente una relacién humana, aunque en determinedas

circunstancias, sobre todo derivadas de sy

12



institucionalizacién, puede presentar el cardcter de una

sustancia susceptible de ser poseida como tal". (10)

Por dominacion debe entenderse la probabilidad de encontrar
obediencia a un mandato de determinado contenido entre
personas dadas; por disciplina debe entenderse 1la
probabilidad de encontrar obediencia para un mandato por
parte de un conjunto de personas que, en virtud de

actitudes arraigadas, sea pronta, simpls y automdética. (11)

Para efectos de este estudio consideraremos al poder del
Estado como aquél que se ejercs a través de un gobierno
licito y de dsrscho, wmnediante el ejercicio de podsres

constituidos.

Con los elementos anteriores podemos citar la definicién
del maastro Eduardo Garcia Maynez acerca del Estado, como
"1a organizacién jurfdica de una sociedad bajo un poder de

dominacién que se ejerce en determinado territorio®.(12)

De la anterior dstinicién puede inferirse que el Estado

necesita un fundamento jurtdico, para organizar y hacer

10. ANDRADE @SANCHES, EBdusrdo. Op. Cit. Pag. €2

31. WEBER, Max. Op. CAt. padg. @3,

13. GARCIA MAYNES, Bduardo. Insxadusian. al Estudio ded
BAxaGha, S4ic, Porrua, 32+ ed., MNéxicOo 1980, pdgs. 97 ~
i3,

13



funcionar sus elementos, sabiendo que el Estado es el
manantial de la norma jurfdica; es precisamente el Estado

el quien elabora y aplica el Derecho vigente.

De cualquier manera, un Estado perfecto presenta

caracteristicas de ser soberano, auténomo e independiente,

En efecto, dentro del contexto global del Estado,
conceptualizar el término Soberanfa resulta obligado. La
Soberania es la facultad que tiene un pueblo para
autodeterminarse. En los BRstados democréticos, como el
nuestro, la Soberania dimana del pueblo (Soberanfa Popular)
y es usualmente cedida por los gobernados a los gobernantes
a través del sufragio, quienes actian con su

representacion.

Considerando que nuestro Estado es de corte federal, las
entidadee federativas que conforsan la unién no son,
relativasente a ¢sta, scberanas, ya que se encuentran

sujetas a la constitucidn general y a las leyes federales.

La caracteristica esencial de las entidades estriba en la
capacidad de organizarse a si mismo, es decir, de acuerdo

con su propio derecho.

14



Aun cuando se ha considerado que los Estados miembros de
una Federacién son verdaderos Estados, precisamente porque
la organizacién de los mismos se basa en leyes propias y,
en primer término, en las constituciones locales, no se
puede decir que }as mismas sean scoberanas. Las entidades

federativas gozan en cambio, de autonomia, que consiste en

la facultad que las organizaciones politicas tienen de

darse a s{ mismas sus leyes, y de actuar ds acuerdo con

ellas.

Loe municipios, en cambio, no son Estados y mucho menos
gozan de autonomia, pues su organizacién se funda en lae
leyes de la entidad federativa a que pertenecen, csreciendo

de un drgano legislativo propio.

El artfculo 115 de nusstra Constitucién Polftica establece,
por ejemplo, que "los Eetados adoptarén, para su régimsen
interior, la forma de gobiernc republicano, representativo,
popular, teniendo como base su divisién territorial y de su
organizacién polfitica y administrativa, el Municipio
Libre®. En donde el artfculo 40 Constitucional dispone:
"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democrdtica, federal, compuesta

de Estados libres y soberanos en todo 1o concerniente a su

15



régimen interior; pero unido en una Federacién establecida

sequn los principios de esta ley fundamental".

"gl pueblo -leemos en el articulo 41 de nuestra
Constitucion Federal- ejerce su soberania por medio de los

Poderes de 1a Unién, en los casos de la competencia de

éstos, y por los de los sstados, en lo que toca a sus

réginenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucion PFederal y las
particulares de los Estados, las que en ningin caso podrén
contravenir las estipulaciones del Pacto Federal® Y en el
49 se establece que "el Supremo Poder de la Federacidn se
divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial...”

El Estado Mexicano es pues, una forsa de organiszacidn, y
dicha organizacién es de fndole jurfdica.

Segun el Licenciado Edgardo Peniche "la Soberanfa implica
la negacién de un poder superior al RBstado® (13); es decir,
1a ausencia de limitaciones impusetas al mismo por un poder
extrafo o siendo también un poder independiente.

13. PENICHE LOPES, Rdgardo. INLredueslan. . al  Raxsche . ¥
AASSARMNAS 48 Daxachs Givil, Sdis. pPorrve, 33°¢ ed. Meéxica,
1991. PaAg. AS?.
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"La autonomia es la aptitud del Estado para organizarse
seguin su voluntad y con sujecién a las leyes que se da a sf

misma."(14)

"La independencia es la ausencia de un poder extrailo que

imponga al Estado obediencia y sujecién.” (15)

Segin algunos, el Estado es un fendmeno natural, producto
esponténeo de las fuerzas que han contribuido a la cohesién
del grupo y de los instintos de sociabilidad que incitan a

los hombres a vivir en coaunidad.

Existen diversas teorias que justifican la creacién del
Estado, la que satisface los requerimientos de este estudio
o8 la positivista, ya que coincide con los que ven la
aparicién del BREstado como un hecho natural, inclusive
fortalece su posicién, puesto que, ‘al negar la existencia
del derecho fuera del Estado, hace a un lado de manera
radical toda explicaciéon jurtidica del nacimiento del
Estado.

En otras palabras, entre los innumerables hechos que dan

como resultado al Estado, el positivismo sélo retiene uno

14. BURDEAU, ceorges. ZXALAde da SAiSDGis PaliNias. Tomo IT,

33 Sstado, Vol. I. La Pormaaidn del =Egtsado. BAde. UNAM,
BMEP-Acatlién, 1* ed. 1988, pag. 121.
A8. BURDBAU, Geerges. Op. CiA%. Pdg. 131.

17



.

como verdadero creador desde el punto de vista juridico: es

la Constitucién.

Desde @1 momento en que se organiza de una manera regular y
estable, la comunidad nacionel se convierte en un Estado.
Asi el Estado debe su existencia al hecho de que poses una
Constitucién, Poco importa que esté, o no, escrita, desde
el momento en que existe un estatuto que da a 1la
colectividad drganos para unificar su voluntad, el Estado

ha nacido.

La Constitucidn crea el Estado precisamente para que sea el
sujeto de ese Poder que se retira a los gobernantes. Los
Organos persanecen, pero su naturalesa se modifica: despuds
de las sesiones del Congreso Constituyente, quienes
detentaban el poder se convierten sélo en los agentes de su

ejercicio.

Cuando la Constitucién engendra el Estado, lo crea como
persona juridica porque el objetivo de la Constitucién es
dotar da drganos a la colectividad nacional. Desde el
momento en que la voluntad dal grupo queda constituida, la
comunidad se encuentra unificada en un ente con

personalidad jurtdica propia.

18



1.3. DERECHO DEL TRABAJO.

Impesaremos por detinir la palabra "trabajo®, para algunos

autores 1a palabra proviens del latin "trabs, trabis®, que

significa traba, ya que el trabajo se traduce en una traba
para los individuos, por el ssfuerio que representa.(16)

Para otros autores provisne del griego thlibo, que denota
apreter, oprimir o afligir. Y para otros "trabajo" deriva
del latin “Jaborare o labrare®, que significa labrar.(17)

Bl Dicoionario de la Real Academia Espafiola define 1la
palabra trabajo como “el esfuerso husano aplicedo a 1la
produccién de la riquesa®.(10)

La generalidad de la doctrina delimita sl campo del dsrecho
del trabajo a un solo aspecto que es la subordinacién, ya
que la legislacién vigente dentro del articulo 8¢, en su

primer pérrato sefala que "trabajador es la persona ffeica

1e. DAVALOS, Joad. Raxsala sl Txabalis -X. S4ait. porrva,
México 1908, pag. 1.

17. DAVALOS, José. op. cCitc. pag. 2.
38. REAL ACADEMIA ESPAROLA. Op. Cit. Pdg. 1282a.
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que presta a otra, fisica o moral, un trabajo personal

subordinado".(19)

Derivado de este precepto, podemos cbservar que la relacién

de trabajo implica la "gubordinacién® como un elemento,

aunado al hecho de que tiene gue ser "personal", aunque se

agrega otro elemento, la remuneracién, el cual segin Néstor
de Buen es un concepto central del derecho del trabajo y
atirma "que si el trabajo no es remunerado - si no conlleva
el pago de una cantidad de dinero -, no habréd relacidén

regida por el derecho laboral®. (20)

Sin embargo, Merio de la Cueva sostiene que "la relacién
juridica nace por el hecho de la prestacién del trabajo
personal subordinado; por 10 tanto, para su existencia es
suficiente la presencia de un trabajador y un patrono, y el
inicio de la prestacién ds un trabajo, aunque no se hayan
determinado el monto y la forma de pago del salario® lo

cual podria interpretarse como que la raemuneracidén es una

19. Art. 8¢ LPT.

"Trabsjadosr es la persona fisica que preata & otra,
fisicea © moral, un trabajo personal subordinado.
Pare los efectos de esta d18posicidn, se entienda
PO trabajo tods actividaed humana, intelectual o
material, £ dient € deol gsado da
pPreoparacion técnica requerido por cada profesion u
orftato."

20. DE BUEN LOBANO, NéStor. Bexsgha _dal Txakaile, Tomo I.
Edit. Porrum, 4° ed., México, 1981, pdg. 16,
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consscuencia de la relecién laboral y no tanto uno de sus

elementos. (21)

En virtud de 1a naturalezs de la materia que nos ocupa y de

su fuerza, surge el problema de su denominacién, es decir,

sobre cusl seria el término wnds lpiopiado para su

designacién y estas son entze otras:

LEGISLACION INDUSTRIAL.~ Este fue el primser nombre que se
le atribuyé a la materia, su origen se euplica por la época
en que surgid, ya que en ella espesd a nacer el poder de
las industrias y el consecuente malestar obrero.(22)

Esta denominacién fue utilizada principalmente por los
juristas franceses y ha sido dascartada porque, ﬁor un
lado, resulta dsmasiado restringids, ya que sélo contempla
un aspacto, que son las norsss esanadas del proceso
legislativo, desatendiendo a las provenientas de otras
fuentes, cowo la Jurisprudencia, 1la doctrina y la
contratacion colectiva, y ademds porque sélo contespla a la
industria propiamente dicha, olvidéndose de la actividad
mercantil y agrfcola y por otro lado, porque abarca

23. DR LA CUBVA, Narso. NAAYS  RArsasho. Masisans . da)
ZESRAIG. BAia. Forrua, MONAGO, 1883, pdg. 304.
33. DAVALOS, Joeeé. Op. Cit,, pdg. 12
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materias totalmente ajenas, como son las patentes, las
marcas, los modelos industriales y los nombres comerclales,

que son objeto del derecho mercantil.

DERECHO OBRERO.- Considerando que esta rama juridica surgié
por las exigencias proplas del obrerismo, algunoa autores

1o han llamado as{.

Sin embargo, esta denominacién es frecuentemente rechazada
porque sus alcances son muy limitados, ya que de su misma
letra se desprende gque unicamente hace referencia al
trabajo dessrrollado por el trabajedor de las fébricas,
haciendo s un lsdo otro tipo de actividadea que se
contemplan tanto en nuestra legislacién como en la reslidad
féctica,

DERBCNO SOCIAL.- Este concspto es muy usual en Espafa, ya
que comprends todo 1o relstivo a 1la seguridad social,
aunque tiene el fundamental inconveniente de ser un término

denasiado extenso.

DERECNO LABORAL.~ Ests denominacién ha tenido una amplia
aceptacién a nivel mundial, e inclusive se utiliza como
sindénimo de derecho del trabajo, por tener el mismo

significado, sin embargo, de acuerdo con la legislacién
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vigente en nuestro pais lo correcta serd usar el concepto

Derecho del Trebajo.

En la denominacién de Derecho del Trabajo se abarca todo lo
relativo a cualquier tipo de trabajo y a les relaciones

laborales.

Dar el concepto inequivoco de la materia de estudio resulta
controvertido y en el caso del Derecho del Trabsjo, resulta
Bas problemstico, ya que los criterios sobre los distintos
conceptos dependen del autor. Respecto del Derecho
Laboral, algunos tratadistas 10 definen dando mas
isportancia al patrén, otros al trabajador, a otros les
resulta mas importante el contrato de trabajo, para otros
la relacién de trabajo es la que da la pauta para la
concepcion, o bien, a otros les interesa conceptualizar los
fines del Derecho Laboral.

Para Trueba Urbina el "Derecho del Trabajo es el conjunto
de principios, normas e instituciones que protegen,
dignitican y tienden a reivindicar a todos los que viven de

sus esfuerzos materiales o0 intelectuales, para 1la
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realizacién de su destino histérico: socializar la vida

humana",(23)

Para el Dr. Mario de la Cueva "El nuevo derecho es la norma
que se propone realizar la justicia social en el equilibrio

de las relacioner entre el trabajador y el capital"™. (24)

Por su parte, el Dr. Néstor de Buen Lozano propone que "El
Derecho del Trabajo es el conjunto de normas relativas a
las resoluciones que directa o indirectaments derivan de la
prestacién libre, subordinada y resunerada, de servicios
personales y cuya funcion es producir el equilibrio de los
factores en juego mediante la realizacién de la justicia
social®. (25)

El Licenciado Rafael de Pina, define al Derecho del Trabajo
como "el conjunto de las normae juridicas destinades a
regular las relaciones obrero-patronales y a resolver los

contlictos que surjan con ocasién da ellas.”(26)

33. TRUSBA URBINA, Alberto. Muave Rezxscha AdRlDlSSKatiYe
deld _Txakaia. Bditoriel Porrda. Segunde Bdicidn, Méxiao D.P.
A979. Tomo X. Pdg. 138,

34. DB LA CUEVA, Marioco. Op. Cit., pég. @8.

3% . DR BUEBN LOBANO, Néstor, Op. Git., Tomo I, pag. 131,

36. DB PINA, Rafael. Blssiansxia _de LRersaha, BSditorial
Parxvye, 11 ¢d., México, 1903, pag. 322.
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El Derecho Mexicano del Trabajo tiene su fundamento en el
articulo 123 de la Constitucién Politica y se encuentra
desarrollado (principalmente) en 1la Ley Federal del
Trabajo. A

El articulo 8¢, segundo pérrafo de la Ley Pederal del

Trabajo establece que ".,.se entiende por trabajo toda
actividad husana, intelectuel 0 saterial,
independientemente del grado de preparacién técnica
requerido por cada profeeidén u oficio”.

Para fines del andlisis que emprendemcs, es isportante
santensr en la mente un concepto sencillo y claro, por lo

“que aceptancs que el Derecho del Trabajo es el conjunto de

normas, instituciones y principios juridicos gqus regulan la
relacién de supra-subordinacidn que existe entre sl patrén
y el trabajador.

No olvidemos que el derecho del trabajo no protege los
acuerdos de voluntades, sino el trabajo mismo, no requla el
intercambio de prestaciones, sino que asegura la salud y la
vida del hombre y busca proporcionar al trabajador una

existencia decorosa.
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En suma, para el maestro Rafel de Pina vara, el derecho del
trabajo puede conceptualizarse como el "conjunto de normas
privilegiadas dictadas en provecho exclusivo del obrero,
sino, m4s exactamente, un conjunto de normas mediante las
cuales se pretende establecer una regulacién de las

relaciones obrero-patronales inspirade en la idee de la

justicia sociel, segun ss entendide en un momsnto histérico

por un pueblo dsterminado."(27)

I.4. RELACION LABORAL.

Una vesz revisadas algunas definiciones propuestas por los
»ds importantes tratadistas laborales, analicemos el
elemento fundamental del cual penden' todas las

consecuencias del Derecho del Trabajo.

En un principio se consideraba a la relacién laboral, como
un contrato de arrendamiento de servicios, en el cual se
equiparaba al hombre con los animales de carga, lo cual

indigné a muchas personas.

a7. Ibidem.
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Francesco Carneluti por su parte consideraba a la relacién
laboral, como contrato de compra-venta de suministro de
energia eléctrica, en donde los trabajadores vendian su

energia de trabajo al patrén. (28)

La Ley Federal del Trabajo, disposicién que regula en toda

la Repiblica la materia de estudio, establece en su
artficulo 20 que "se entiende por relacién de tradajo,
cualquiera que sea el acto que le dé origen, la prestacidn
de un trabajo personal subordinado a una persona, mediante
el pago de un salario.”

El mencionado precepto establece ademis, que el “contrato
individual de trabajo, cualquiera que sea su forsa o
dcnontnucidn, es aguel por virtud del cual una persona se
obliga a prestar a otra un trabajo personal subordinado,

" mediante el pago de un salario”,

Por tanto, concluye la ley citada que la prestacién de un
trabajo ya sea que se constituya de hecho, o bien, a través
de la celebracién de un contrato, produce los nismos

efectos. (art. 20 LFT)

28. TRAUSBA URBINA, Alburso. Op. Cit. Tomo I, pags. 6 y 7.
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Es suficiente con que se dé la prestacién de un trabajo
personal y subordinado para que exista la relacién de
trabajo, en cuanto ésta aexiste se aplica el deracho dal

trabajo.

Esto quiere decir que puede existir relacién de trabajo sin

que exista previanente un contrato de trabajo, pero no al

,contrario, ya que @l hecho de gue exista un contrato de

trabajo escrito, verbal o tdcito, no quiere decir que
efectivanente exista una relacién de trabajo ya que dos o
nds partes pueden haber celebrado un contrato de trabajo y
nunca haber existido la relacién de trabajo. En 1la
actualidad se da la relacién de trabajo tanto dono
consecuencia de un contrato previamente establecido, comeo
por una situacién de hecho, es decir, por el simple
consentiniento tdcito del patrén y del trabajador.

1.5, EL PATRON.

A la persona que recibe los servicios del trabajador
también se le conoce con diversas denominaciones,
encontrindose entre otras, las de acreedor del trabajo,

empleador, patrono, principal, dador de trabajo, dador de
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empleo, empresario, locatorio, etc,, lo cual sucede en la

doctrina y sn la legislacién nacionales. (29)

La Ley Fedsral del Trabajo defins lo que debemos entender
por patrén en el articulo 10 primer pérrafo, en la forma

siguiente:

"patrén en la persona fisica o moral qus utiliza los

servicios de uno o varios trabajadores".

De igual manera, establece en su segundo pérrafo que "si el
trabajador, conforme a 10 pactado o a la costumbre, utiliza
los servicios de otros trabajadores, el patrén de aquél, lo
serd también de éstos”.

La actual definicién ditiere sustancialments de la que se
hsbfa incluido en la Ley de 1931, ya que ésta conceptuaba
al patrén en funcién de 1a previa existencia de un contrato
de trabajo; se decfa: "Patrén es toda persona fisica o
juridica que emplee el servicio de otra, en virtud de un
contrato de trabajo. La modificacién que se incorporé en
la Ley de 1970 ha sido considerado un acierto, ya que se ha
establecido que la ausencia del contrato de trabajo en nada
afecta la existencia y validez del vinculo laboral, sequn

39. DAVALOS, Jose. Op. Cit., pag. 97.
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se desprende de los articulos 21 y 26 de la Ley Federal del

Trabajo, en los que se indica:
ART. 21.

"Se presume la existencia del contrato y de la relacién de

trabajo entre el que presta un trabajc personal y el que lo

) recibe."

ART.26.

"La falta del escrito a que se refieren los articulos 24 y
25 =-condiciones de trabajo- no priva al trabajador de los
derechos que deriven de las normas de trabajo y de los
servicios prestados, pues se imputard al patrén la falta de

ess formalidad®.

En todo caso, el contrato de trabajo tan solo tiene el
efecto de fungix como un elemento de prueba de las

condiciones de trabajo, mas no de la relacién laboral.

Los tratadistas, sin embargo, objetan 1la definicién
anterior por ser demasiado reducida, pues en ella no se

contemplan los elementos de subordinacién y retribucién,



Del concepto legal se toman los siguientes elementos:

a) El Patrdn puede ser una persona fisica o moral, y

b) Es quien recibe los servicios del trabajador.

Por lo que hace al primer elemento, resulta que, para la

legislacidén laboral, es indistinto que, tratidndose de una
persona moral, sea ésta una sociedad civil o mercantil, ya
que lo que interesa es el dato objetivo de recibir un

servicio en la relacién de luﬁordxnaci6n.

Néstor de Buen, se limita a dar ligero esbozo del concepto
de patrén, al indicar que "patrdn es quien puede dirigir la
actividad laboral de un tercero, que trabaja en su
beneficio, mediante retribucién®.(30)

La nisma Ley Federal del Trabajo establece que el
internediario "es la persona que contrata o interviene en
la contratacién de otra u otras para que presten servicios

a un patroén®. (articulo 12).

30. DB BUSBN LOZANG, Néstor. Op. Cit. Tomo I, pPag. 479.
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La intermediacién es anterior a la constitucién de 1la
relacidén laboral. "Consiste en que una persona conviene
con otra u otras para que se presenten a trabajar en
determinada empresa o establecimiento; es decir, el
intermediario no recibe el trabajo de 1la persona

contratada,"(31)

PATRON SUSTITUTO.

La suetitucién de patrén "consiste en que los derechoe y

deberes patronales que integran las relaciones de trabajo
se transmitan, ein modificarse, a un patrén distinto del

originalmente facultado y obligado por 190 nismos."(32)

Ello implica que se da con la trasmisién de la propiedad de
una empresa o de uno de sus establecimientos, en virtud de
la cual, el que adquiere asume la categoria de nuevo patrén
con todos los derechoe y obligaciones, pasados, presentes y
futuroe derivadoe y que ae deriven de las relaciones de

trabajo para con los trabajadores de la empresa.

31. DE BUEN LOZANGO, Néstor. Op. Cit. Tomo I, pdg. 482.

32. ISSATE, INESS, UNAM. Rlogienario Juxidico aobre
Asauridad 8QuiAl, 1* ad. Méexico, 1994. Peg. 481,
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La enajenacién de unidades econdémicas (ver art., 19 de la
Ley Federal del Trabajo) presupone una transmisién de la
propiedad, lo que implica que todos los bienes, derechos y
abligaciones de la empresa, o establecimiento, salen de un

patrimonio para entrar a otro.

La Ley Federal del Trabajo establece en su articulo 41 gue

»la sustitucién de patrén no alectard las relaciones de

trabajo de 1la empresa o establecimiento. El patrén
sustituido sers solidariamente responsable con el nuevo por
las obligaciones derivadas de las relaciones de trabajo y
de la Ley, nacidas antes de la fecha de la sustitucién,
hasta por el término de seis meses; concluido éste,

subsistird Unicamente la responsabilidad del nuevo patrén.®

El citado término de seis messs, se contard a partir de la
fecha en que se hubiese dado aviso de la sustitucién sl
sindicato o a los trabajadorss, sequn 1o establsce el nismo

articulo 41 de la Ley.

1.6, TRABAJADOR.

A la persona que presta un servicio a otra se le ha

denominado de diversas maneras; obrero, operario,
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asalariado, jornalero, etc, El Concepto que ha tenido
mayor acogida tanto en la doctrina como en la legislacién

es el de trabajador,

El concepto de trabajador es genérico, porque se atribuye a

todas aguellas personas que, con apego a las prescripciones

de la Ley, entrega su fuerza de trabajo al servicio de otra

Y, en atencién a lineamjentos constitucionales, no admite

distinciones; asi se ha reconocido en forma expresa en el
articulo 23*, sequndo pidrrato, de 1a Ley Federal del
Trabajo, que recoge este principio de igualdad al estatuir:

"No podrén establecerse distinciones entre los trabajadores
por motivo de raza, sexo, edad, credo religioso, doctrina

politica o condicién social®.

La Ley define el concepto de trabajador en su articulo 8°,
como la "persona fisica que presta a otra, fisica o moral,

un trabajo personal subordinado."

Para los efectos de citada disposicién juridica, se

entiende por trabajo, toda actividad humana, intelectual o
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Del mismo texto de 1la Ley, se toman los siguientes

elementos:
I.-El trabajador siempre serd una persona fisica.

Nunca podrd intervenir en una relacidén de trabajo, en

calidad de trabajadores, las personas juridicas o morales.
11.- Pl sexrvicio ha de ser en forama personal.
111.-E1 servicio ha de ser en forma subordinada.

Por tanto, para poder atribuir la calidad de trabajador a
un determinado individuo, es necesario, como condicién
indispensable, que el servicio sea desempefiado por 41
mismo, en forma personal y no por conducto de otra

personas.

Para que la prestacion d;l servicio se efectie en forma
subordinada, habré de reslizarse bajo las drdenes del
patrén & cuya aeutorided estardn subordinados los
trabajadores en todo lo concerniente al trabajo, tal como

10 establece el articulo 134 fraccién III, de la Ley.



1.7. PATRON ESTADO.

En virtud de que la relacidén juridica que vincula al Estado
con sus trabajadores se deriva de disposiciones de orden
publico, para conceptualizar la figura del patrdén estado,
se hace necesario transcribir los dos primeros articulos de

la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado:

Art.l1o. "La presente Ley es de observancia general para los
titulares y trabajadores de las dependencias de 1os Poderes
de la Unién, del Gobierno de Distrito Prederal, de lss
Instituciones que a continuacién se enumeran: Instituto de
Sequridad y Servicios Socisles ds los Trabajedores del
EBstado, Juntas Pederalss de Mejoras Materiales, Instituto
Nacionsl de 1la Vivienda, Loteria WNacional, Instituto
Nacional de Proteccién a la Infancis, Instituto Nacionsl
Indigenista, Comisién WNacional Bancaria y de Sequros,
Comisién MNscional de Valores, Comision de Terifas de
Blectricidad y Gas, Centro Materno-Infantil "Maximino Avila
Camacho” y Hospital Intantil; ssi como de los otros
organismos descentralizados, similares a los snteriores que

tengan a su cargo funcién de servicios publicos".
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Art. 20. "Para los efectos de esta ley, la relacién
juridica de trabajo se entiende establecida entre 1los
titulares de las dependsncias e instituciones citadas y los
trabajadorss de base a su servicio. En el Podsr Lsgislativo
de las Directivas de la Gran Comisién de cada Cémara

asupirén dicha rslacion.”

Como podrd observarss, el primero de los preceptos
invocados fue redactado sin la técnica legislativa adecuada
puesto que por un -lado comienza enumerando dentro como
objeto de la Ley a un conjunto de institucionss publicas

gque no necesariamente existen actualmente o0 no

necesariamente se denominan como estsé indicado, y por el

otro lado, sshala que dicho ley serd aplicable a 1la
relacién juridico-laboral existente entre "todos los
organissos descentralizados® que preeten un servicio
publico y sus trabajadores, lo cual es impreciso puesto que
ha sido préctica comin que sl ordenamiento juri{dico que da
origsn a la institucidn, que en términos de la Ley Orgénica
de la Administracién ﬁblia puede ser medianta Decreto o
Ley.

Asimismo, del segundo artfculo invocado se desprende que el
titular de una dependencia o entidad, tiene el cardcter de

patrén y no necesariamente de autoridad.
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Por obvias razones, ambos preceptos ha sido ampliamente
criticados por 1los tratadistas en materia laboral,
verbigracia, el Licenciado Baltasar Cavazos Flores, quien
en su ley comentada, menciona, "Este precepto seria mis
correcto si estableciera que la relacién laboral se da
entre el dérgano estatal y los trabajadores a su servicio,
ya que los titulares de las dependencias sdélo son
represententes del estado®(33). Puesto que como
consecuencia, el vinculo laboral se esteblece con el Estado
en su cardcter de patrén y autoridad al mismo tiempo, por

conducto de sus representantes legales.

Pero resulta impropio hablar de "vinculo laboral®, ya que
1a relacién jurfdica entre el estado y sus trabajadores no
tisne el caridcter conﬁnctnl, ya que se origina por un
acto unilateral de autoridad en el que para nada interviene
la voluntad del funcionario, a no ser por la aceptacién del
cargo, por 1lo que serfa mis correcto establecer una
“adhesién a un hecho® como 1o define Rafael Bielsa en su

Tratado sobre Derecho Administrativo.(34)

33. CAVASOS FLORES, BResltasar. Loy Fadesal  de)  Txakaiq
SMmaniada, Bdit, Trillies. Méxioco 1988. Pag. ad3ir.

34. BISLSA, Rafasl. Irasade de8 Rersche. AIBADASKKSSAVE.
Edit. Aguilar. Baxcelona, 19862. Pég. 318.
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Serra Rojas afirma, que de acuerdo con la teorfa del
servicio eivil, "el Estado es el que debe y puede vigilar
que se asaqure el interés general, y las ventajas que deben
obtenerse de los servicios publicos correlativos a esta
situacidn; el Estado reconoce derechos a los trabajadores,
los que en ningun caso deben oponerse al interés colectivo

que se debe buscar".(35)

Por el contrario, Gabino Fraga considera que "el acto de
nombramiento no es unilateral, porque no puede imponerse
obligatoriamente; ni un contrato, porque no origina
gsituaciones jurfdicas individuales"(36). Lo conceptualiza
en cambio, como un ackto-unidn, que. se conforma con la
concurrencia de voluntades del ‘Estado, que nombra, y el
particular, que acepta, mediante el cual se generan

derechos y obligaciones par& ambas partes,

A mayor abundamiento, el articulo 3¢ de la LFTSE, establece
que: "Trabajador es toda persona (;ue preste un servicio
t{sico intelectual o de ambos géneros, en virtud de
nombramiento expedido o por figurar en las listas de raya

de los trabajadores temporales",

38, JERRA ROTAI, Andree. Shencia Poli=ige, Xdit., PoOxXrxVa,.

10* ed. Méexicoo L988. Pag. i35,
Je. FRAGA, Gapino. 2 a agiy Eaitcordial
Poxrxrus, 2ASe: ad., Méxido 194, Pag. L82.
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De lo anterior se deduce que la calidad de trabajador al
servicio del Estado se adquiere unicamente por la
expedicién de un nombramiento expreso, o bien, por figurar
en las listas de raya de los trabajadores eventuales, luego
entonces, no es presumible la existencia de la relacidn
laboral que con gran diferencia define el artfculo 20 de la
Ley Federal de Trabajo: "Se entiende por relacidén de
ttrabajo, cualquiera que sea el acto que le dé origen a la
prestacién de un trabajo personal subordinado, mediante el
pago de un salario. Contrato individual de trabajo
cualquiera que sea su forma o denominacién, es aquel por
virtud del cual una persona se obliga a prestar a otra un
trabajo personal subordinado, mediante el pago de un
salario. La prestacidén de un trabajo a que se refiere el
pérrato primero y el contrato celebrado producen los mismos
efectos", A diferencia de la legislacidén laboral regida
bajo el apartado A) del articulo 123 de la Constitucién
Politica, la relacién que se da entre el Estado y sus
trabajadores es de tipo “juridico" como 1lo define el
invocado articulo 3* de la Ley Burocrdtica, puesto que se
requiere del acto formal del nombramiento para su

existencia.

Lo anterior encuentra su soporte cuando se considera que el

Estado cuando actuda como patrdn, no puede sometérsele al
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mismo tratamiento legal de un particular, puesto que su
funcién primordial es la prestacién de un servicio publico,
que se presta sin 4nimo de lucro, lo que genera una
confusién normativa con los principios fundamentales del

Derecho del Trabajo, razén por la cual Seguramente las

relaciones entre el Estado y sus trabajadores se regulan en

forma independiente por el apartado "B" del articulo 123

Constitucional y en su ley reglamentaria especifica.

1.8. TRABAJADORES AL SERVICIO DKL RSTADO.

Algunas doctrinas y legielaciones extranjeras estdn acordes
en que las relaciones entre Estado y sus empleados son de
Derecho Publico y por 10 mismo no estdn en el dmbito del
Derecho del Trabajo, sino del Derecho Administrativo. Sin
embargo, también se admite que los funcionarios del Estado
son asimilables a 10s empleados de las empresas privadas y
que por lo tanto deben estar sujetos a la legielacidn del
trabajo, porque los vinculos que se crean entre ellos son
juridicos y contractuales, y porque tienen l0os wmismos
derechos colectivos de asociacién y huelga, asf{ como los

individuales consagrados en favor de los asalariados.
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Anteriormente la funcidén publica entre el Estado y sus
servidores era regulada por leyes administrativas, para
garantia del empleado y para el mejor funcionamiento del
poder publico. En un principio este servicio tuvo caracter
civil, de donde proviene 1la denominacién de Leyes del

Serviclio Ccivil.(37)

Posteriormente, la Revolucién Mexicana propicié el
movimiento obrero y convirtié en Ley Suprema en 1917 los
derechos de los trabajadores, obreros, jornaleros,
empleados, artesanos, etc; de ahi que el burdcrata
comenzara a participar en la lucha social, con la misma

inquietud que los asalariados, solo que a un paso lento.

El contrato de trabajo burocrdtico proviene del articulo
123 de la Constitucién de 1917, por lo que el concepto de
servicio civil resulta anticuado. Sin esmbargo, todavia la
Ley Federal del Trabajo de 1931 insistié en emplear 1la
terminologfa de servicio civil y no fue sino hasta 1la
expedicién del Estatuto de los Trebajadores al Servicio de
los Poderes de la Unién, que se identifica la funcién
publica como una relacién de trabajo entre el Estado y sus
servidores, es decir, la expresién del concepto de 1la

funcisén publica como relacién de trabajo.

37. TRUEBA URRBINA, Alberto. Op. Cit., Tomo I, pdag. 731
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Por otra parte, la relacidén juridica entre el Estado y sus
servidores constituye una relacién de derecho laboral, es
indudable, por estar reglamentado el trabajo burocrdtico en

el artfculo 123 constitucional y porque la relacioén

jurfdica de 1los empleados publicos se asemeja a la

*relacién laboral de los asalariados*, por el hecho
objetivo de la incorporacién del trabajador a la unidad
burocrética en virtud del nombramiento. Su naturaleia es
institucional por cuanto que la relacién se rige por la ley

que es tutelar de los empleados.

Por otra parte, el Estatuto al Servicio de los Poderes de
la Unién de 1941, antecedente de la legislacién burocrdtica

actual, establecfa en su articulo 20. que:

"Trabajador el Servicio del Eatado es toda persona que
preste a loe Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, un
servicio material, intelectual o de ambos géneros, en
virtud de nombramiento que le fuere expedido o por el hecho
de figurar en las listas de raya de los trabajadores

temporales.”
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Para proponer un concepto de trabajador al servicio del
Estado, se hace necesario dar un breve antecedente sobre el

término "burocracia'.

En los dltimos afos se ha generalizado el uso del término
burécrata para designar al trabajador que presta servicio
al Estado, y burocracia para hacer referencia al conjunto
de ellos. Etimolégicamente, burocracia proviene del
francés bureaucratie y éste de bureau, oficina, escritorio,
y del griego kratos, poder; se entiende, pues, la
burocracia como la influencia o poder tras el escritorio de
los empleados publicos. Sin embargo, este término ha tomado
una acepcién peyorativa, despectiva; ys que a los
servidores puiblicos se les ha calificado como una "plaga”

de los Estados modernos.

Por su parte, el MNaestro Serra Rojas, apoyando el
comentario anterior, explica que la palsbra burocracia es
una expresion peyorativa en la cual indicamos al grupo de
personas que sirven al Estado en forma permanente y
presupuestal, y a la sociedad, realizando los fines de

¢ste. (38)

3e. SERRA ROJAS, Andrés. Qaxeacho AJERiANiSSrativa, Tomo I,
Bd. Porrua, décime sdicidn, México, 1981. p.8s.

44



Las fuentes del derecho procesal de los empleados publicos
se encuentra en las normas principales del proceso de los
asalariados, (apartado A del Articulo 123 Constitucional),
mientras que 1los derechos sociales minimos de 1los
trabajedores al servicio del Estado, estén escritos en el
apartado B) de la mencionada disposicién constitucional:
que se traduce en derechoe que se reglamentan en la Ley

Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

La prestacién perecnal del eervicio es un elemento
inherente a la fiqura del trabajador, que, generalmente
entendida como una obligacién prototipica de hacer, no
puede sustituiree por la otra diferente, sin coneentimiento
del patrén,

Aunque su proyeccién ee expansiva, el concepto juridico de
trabajador implica un vinculo de jerarquia, elemento gestor
de la llamada subordinacién, que supone el poder de mandar
con queé cuenta @l patrén y el deber de obediencia de aquél.

Por su parte, el Diccionario Jurfdico Mexicano del
Instituto de Investigacidn Juridica de la UNAM, establece

que "trabajador es la persona fisica, que presta a otra
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fisica o moral, un trabajo personal subordinado"(39). Para
precisar el concepto, el parrafo seqgundo del articulo 89 de
la Ley Federal del Trabajo previene que, "se entiende por
trabajador toda actividad humana, intelectual o material,
independientemente del grado de preparacién técnica

requerido para cada profesidén u oficio".

Terminolégicamente, frente a la utilizacién indiscriminada
de las voces obrero, empleado, prestador de servicios o de
obras, dependientes, etc., la denominacién trabajador
responde con precisién a la naturaleza de este sujeto
primario del derecho del trabajo, amén de que unifica el
carécter de aquellos que viven de su esfuerzo ya

preponderantesente material o intelectual.

Por otra parte, tenemos que servicio, segin la acepcién que
para este concepto se precisa, es una funcidén del Estado;
enpresa dirigida por 1la administracién destinada
satisfacer intereses colectivos, es decir, todo servicio
qQue prestan los trabajadores al saervicio del Estado en
torma directa o indirecta, tienden a la satisfaccién de los

fines de éste.

39. INSTITUTO [+] ] INVESTIGACIONES JURIDICAS, UNAM .

Ricoienarie Juridico Mexiusans - Tomo IV, rag. 330e.

Editorial Porruve, ?7°* ed., México 1996.
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Asimismo, desde el punto de vista juridico, "el Estado es
la comunidad creada por un orden juridico nacional (en
oposicién al internacional)., El Estado como persona
juridica es la personificacién de dicha comunidad o el

orden juridico nacional gue lo constituye".

As{ pues, podemos decir que los trabajadores al servicio
del Estado son las personas fisicas que prestan sus
servicios en 1la realizacidén de 1la funcidén publica, de
manera personal, bajo la subordinacidn del titular o su
representante de una dependencia o entidad, en virtud de

noabramiento expedido por autoridad competente.

1.9, SRRVIDOR PUBLICO

Se considera servidor publico a la persona que, conforme a
los requisitos y procedimientos previstos por la lay,
desempeila un empleo, cargo o comisidén en las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal, en las
C4dmaras del Congreso de la Unién o en los Tribunales del

Poder Judicial de la Federacién.(40)

40. ARCRETARIA DE PROGRAMACION ¥ PRESUPUKSTO. QISRSXIO d8

Ta 3 a_de Audisacia SOnEEQl v R sabiiidaden néxiao,

1908, PAgLinae B0, y COMISION NACIONAL DE SUBSISTENCIAS
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La expresién mds empleada, histérica y legalmente, ha sido
la de funcionarios y empleados piublicos. Precisamente
ambos conceptos son usados frecuentemente en el texto de la
Constitucién y en las leyes administrativas, pero sin que
se precisen los efactos juridicos de dicha clasificacidn,

que va perdiendo su sentido inicial hacia un rubro de

_cardcter general, como “trabajadores al servicio del

Estado” seqgun opinién del Dr. Andrés Serra Rojas.(4l)

Tal ss la denominacién que emplea la ley: "Ley Fsdsral de
los Trabajadores al Servicio del Estado reglamentaria del
apartado B dsl articulo 123 Constitucional®.(42)

Es con la expedicién de la Ley Yederal ds Responsabilidades
de los Servidorss Publicos (D.0.F. 31-XII-1992) cuando ss
busca homologar dicho concepto como apelativo de todos los

trabajadores al ssrvicio dsl Estado.

Sin embargo, sigus vigents 1a distincién entrs funcionario

publico y espleado publico.

POPULARES. SQERANdAD A TErBiNCe AABRINISSKSSELIVYQE SORIMNASALE
UsliliAedes sn-al 42BASKNG. Faderml. Mayco 1993, pagina @3,
41 SERRA ROJAS, Andxes. Op. Cit. Tomo I, paAg. 3s81.

42. Publiceads en el Diaric Oficial de la Federacion del ae
de diciembre de 1963,
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El primero es aquél servidor piblico al que se le provee de
imperium, es decir, poderes propios a 1la funcién que
desenpeda, como la facultad de ordenar y decidir. El
cambio, el empleado aparece como un mero ejecutor, sin
facultades determinadas, o que ejercen por delegacién o

reglamentariamente. (43)

Tal es el caso que la propia legislacidn burocrétics, en su
articulo 8¢ excluye de su regulacién a los trabsjadores de
confianza a que se refisre el art. 5* ds la misma lsy, que
son prscisamente aguellos funcionarios qus ejercen actos de

decisién o de autoridad.

1.10. DERECNO A 1A SALID

Es indudable que el ser humano tisns dsrechos inherentes a
su persona en su calidad ds individuo, as{, tiene derecho a
la libertad, al 1libre trénsito, a poseer bisnes, y hay
quien podria dscir que también a gozar de buena salud; sin
embargo, no son derechos tangibles sxigiblss judicialmente,

caracteristica ds las normas juridicas perfsctas.

43. SERRA ROJAS, Andrém. Op. Cit. Tomo I, pdg. 383 y ss.
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Es comin que se asocie el concepto de Derecho de la Salud
con la obligacién del Estado de proporcionar servicios
médicos gratuitos a la poblacidn que no tiene acceso a
otros servicios de esta especie. sin embargo, esta
asociacisén abarca solamente el sentido subjetivo de
Derecho, es decir, entendido como la facultad reconocida a
los individuos por la Ley para la satisfaccién de sus

propias necesidades.

El Derecho de la Salud, en una primera aproximacién es
mucho més amplio que las diversas actividades que una
administracidn gubernamental implanta y desarrolla en apoyo
a la proteccién de la salud de los gobernados, que por
regla general se traduce en la prestacién de un servicio
publico, puesto que en un sentido amplio, como 1la
Organizacidn Mundial de la Salud la ha concebido, "la salud
no es solo la ausencia de la enfermedad, sino un estado de
completo bienestar fisico y mental, en un contexto
ecoldgico y social propicio para su sustento y desarrollo.
La salud descansa en la eifera de précticamente todas las
interacciones econdmicas, sociales y culturales, y es, con

ellas, un componente sinergético del bienestar social".(44)

44. CORASASNRLAD da l8. QEgANASASion Mundial da 28 Ssiud.

suscrita en Nueva York el 32 4e julioc de 19es.

50



Nuestra Constitucidn General, asi como en el campo laboral,
ha sido pionera en valar porque 1a actividad gubernamental
en el 4drea de la salud no se constrifia exclusivamente a las
obligaciones de no hacer por parte del Estado, como

postulan las garantias individualas, sino porque al

contrario, el orden juridico supremo del Estado onicano_

dispone que los diversos érdenes de gobiarno deben generar
las condiciones necesarias para que la proteccién de 1la

salud vaya adquiriendo efectividad paulatinamente.

Las normas que regulan el derecho a la proteccién de la
salud se han considarado por la doctrina cowo
prograndticas(4%). Estas se consideran como impropias
puesto que no estén revestidas de coercitividad, lo que
significa que no puede obligarse a su cumplimiento por si
mismas, sin embargo, estimo que el hecho de gue no puedan
hacerse exigibles por 1la via judicial no desestima su
conuqncién en nuestra carta magna, puesto que “el derecho
es la coordinacién de los, valores sociales en juego

dialéctico y no mero resorte coactivo®(46) Esto implica

48. RUIS MASSIBU, Joeé Francisco. Rl _Qontanide PESSSARMRIGS
da_Jls _Senasiiveaidn X ol NUAYe RAKecshe A A8 REGRASGAAD A6 28
Ssdud. En_Nuave Qaseche CONnesASURionsl Mesicana, BSdisorial
POorsde, A* ed., México, 19803, pPag. 417 y se.

46. RUIS MASSIERU, Joed Francisco. Manseijle d4de oclausura en
del Congresc Panamericenc de Derscho Saniterio, organissdo
poOr la Secretaris de Selud del 13 el 16 de Junioc de 198S.
Memorie impresa por ie Direcaion General d9de Asuntos
Juridicos, SSA.
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que en sistemas avanzados, como bien podria ser el nuestro,
el uso de la coaccién para exlgir el cumplimiento de las
normas es excepcional ya que su cumplimiento es espontdneo
por el gobernado, puesto que coincide con su moral interna,
consolidando lo que los cldsicos sehalaran al definir al
Derecho como el ars boni et aequi, Podria afirmarse
incluso que una sociedad més justa y equitativa podrd
construirse cuando todos los mexicanos estemos convencidos
de que el cuidado de nuestra salud es responsabilidad de

cada uno.

En el marco legal, diversos han sido los ordenamientos que
han regulado las actividades gubernamentales en el cuidado
de la salud, que fueron dotando a los poderes constituidos
de atribuciones para regular la siempre creciente prictica
de los particulares en diversas materias que inciden en el

cuidado de la salud comunitaria.

En efecto, conforme al desarrollo de la econonia de nuestro

pais, los diversos campos de la actividad productiva han

generado 1a necesidad de que la administracién de los

servicios de salud se expanda, aunque no siempre al mismo
ritmo, 1o que por mucho tiempo propicié la expedicién de
ordenamientos Juridicos especificos que regulan cada

actividad. "Desde luego, estos ordenamientos nunca
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formaron un conjunto homogéneo de normas, lo que trajo como
consecuencia que la aplicacién de la legislacién sanitaria
fuera altamente complicads y heterogénea. Han sido ocho
1os cédigos sanitarios que se han expedido a partir del 13

de julio de 1891 y no existe estadistica respecto de los

diversos reglamentos que con base en ellos y en ocnionol.

al margen de los mismos, fueron expedidos.”(47)

El crecimiento de 1la poblacién, el tenéseno de 1la
concentracién en las grandes urbes, la crisis econdmica,
fueron, entre otros, factores que el Constituyente
Permanente tomé en cuenta cuando en la iniciativa de
adicién del artfculo 4°* Constitucional se hizo manifiesto
que: "La innegable vinculacién que existe entre el
mnejoramiento de la salud, el bienestar de la poblacién, la
distribucién del ingreso, el empleo, el distrute del tiempo
libre, el incremento de la productividad y de 1la
produccién, son unos de los retos a los que se enfrentan
las sociedades gque buscan ser cada vez wds

igualitarias.®(48)

47. MNOCTESUKA BARBAGAN, aonsalo, ESESBASSiVes.  da i
hASASARARD . da _ A8 . _SAlNE. on Lea. _axandas. PxoRlamas
dNcidANgs. ASSOnandssSionss. ¥ ProRUSsiss: Sdit. Porrde. 1
eod. MéMico A998, pag. 238

48. NOCTEEUMA BARRAGAN, Aonsalo. Op. Cit. Pdg. 2ie
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con la reforma Constitucional al articulo 49
Constitucional, se buscé dotar de un marco programdtico
solido para que la actividad gubernamental se encaminara a
dar proteccidén a la salud de todos los mexicanos, con el

concurso de la sociedad y de los individuos beneficiarios.

Asi pues en el afio de 1983 se incluyé al texto

Constitucional el derecho a la proteccién de la salud, con
el siguiente texto: "Toda persona tiene derecho la
proteccién de 1la salud. La ley definird las bases y
modalidades para el acceso a los servicios de salud y
distribuird 1la concurrencia de 1la Federacién y las
entidades federativas en materia de salubridad general,
conforme a 1o que dispone la fraccién XVI del articulo 73

de esta Constitucidn.®

Algunos tratadistas contemplan al derecho de la salud como
una rams especializada del derecho administrativo,. que
tiende hacia su autonomia, dado que la actividad del Estado
en sus diversas ramas, en este caso, la proteccién de la
salud, se va separando del orden administrativo
preestablecido, puesto que su objeto de conocimianto es
propio y tiene un régimen y una sistematizacién
independiente, que tiende, mediante 1a construccién
paulatina de una estructura normativa, hacia 1la

especializacion.
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Mientras tanto, puede conceptualizarse al derecho de 1la
salud como "el sistema de normas juridicas de derecho
social, que tiene por objeto regular los mecanismos para
garantizar la proteccidén de la salud como bien supremo del
hombre, a través de 1la dclinitaciéq del campo de la
actividad gubernamental, con la finalidad de que sirva como

medio para obtener justicia socizl.™(49)

49. MOCTEEUMA BARRAGAN, Gonsalo. Op. Cit. Pag. 316,
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CAPITULO II

ANTECEDENTES DE LA DESCENTRALIZACION EN MEXICO

II.1. ENTRRE EL CENTRALISNO Y EL FEDERALISHO

En todos los paises llegados a un nivel medio de cultura,
la clase politica justifica su poder apoydndolo en una
creencia o en un sentimiento generalmente aceptados en
aguella época y en aquel pueblo, segun postula la férmula
polfitica de Gaetano Mosca.

A medida que un pueblo se civiliza, el hecho de poseer los
instrunentos del poder no basta; es necesario haberlos
adquirido observando ciertas reglas y principios, que
confiere el derecho, universalmente reconocido de gobernar.
Poder y derecho son entonces, 1las dos nociones
fundamentales de la tilosof{s polftica y de la filosofia

juridica, respectivamente.

Para el fildsofo de la politica el problema principal es el
de la distincién entre poder de hscho y poder de derecho;
para el fildsofo del derecho en cambio, el problema
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principal es el de la distincidén entre norma vdlida y norma
eficaz, Es verdad que el poder sin derecho es ciego y el
derecho sin poder gqueda vacio, es por ello gque para
estudiar el orden social de un pais en un tiempo

determinado es necesario analizar los prinoipioo de

legitimidad de ese orden, es decir, las raizones que

transformnan al poder en legitimo.(50)

Como toda organizacion social, el Estado requiere de un
orden cuyo ejercicio debe encontrarse legitimado entre la
sociedad a que rige. Dicha 1legitimidad puede estar
garantizada de diversas maneras, al decir de Max Waber(si),
de manera puramente intima: puramente afectiva, racional
con arreglo a valoras O religiosar o bien, por 1la
expectativa de detsrminadas consecuencias externas, o sea,
por una situacién de intereses. En este sentido, “"un orden
debe 1llamarse: a) Convencién: cuando su valides estd
garantizada externemente por la probabilidad de qus, dentro
de un determinado cfrculo de hombres, una cnducta
discordante habrd de tropozir On una (relativa) reprohecion
gsneral y prdcticamente sensible. b) Derecho: cuando estd
garantizado sxternaments por la probabilidad de la coaccién
(fisica o psiquica) ejercida por un cuedro de individuos

80. BOBBIO, MNorberto y BOVEBRO, Michelangelo. Qrisen. v
undanansies _del Pedax Pelisige. Rdit. Enlace-arijsibo, 2a¢
ad. Ménico, 1968, page. 19 & 26.
Bi. WEBER, Max. Op. Cis., Pag. a7.
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instituidos con la misién de obligar a la observancia de

ese orden o de castigar su transgresion'.

siguiendo las ideas de Weber, convencién debe llamarse a la
costumbre que, dentro de un circulo de hombres, se

considera como vdlida y que estd quniltizada por la

reprobacion de la conducta discordante; en contraposicidn

al derecho, falta el cuadro de personas especialmente

dedicado a imponer su cumplimiento.

De ahf que la organizacién interna de cada pais refleje la
manera en que los detentadores del poder se sncuentran
dispuestos a distribuirlo. De hecho, es precisamente la
necesidad de distribuir y ejercer el poder conforme a
reglas establecides, une de las raizones fundamentales para
la crsacién del Estado. "Es la sintesis mds alta a la que
llega, en su movimiento dialéctivo, el espiritu objetivo o
espiritu del pueblo, después de pasar por la tesis
(tamilia) y la antitesis (sociedad civil). ..., el Estado
no es para Hegel una mera institucién coactiva que
restringe las libertades de los individuos para asegurar la
libertad colectiva, sino una totalidad moral, que enjerra

en 8! -unificéndolos- la moral y el derecho. De aqul se
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derivan consecuencias fundamentales para la concepcién del

Estado y la del individuo frente a é1."(52)

No todo grupo politico por el solo hecho de ser politico es
también legitimo. Es por ello que el Estado es
conceptualizado por Weber como el detentador del monopolio
de la fuerza legitima, y no sélo de la fueriza, puesto que
la sola fueraza no es suficients, pues es necesario que la
fuerza sea acompafiada o precedida de razones talss de su
ejercicio que hagan de la obediencia de los destinatarios
del poder no una purs y simple observancia externa sino una

aceptacidn interna.(53)

Estableciendo la relacidn entre derecho y poder, "Desde el
punto de vista del soberano (entendido aquf como el
detentador del poder), la legitimidad es 10 que fundamenta
su derecho; la legalidad es lo gue establece su deber.
Desde el punto de vista del subdito, al contrario, 1la
legitimidad es el fundamento de su deber de ocbedecer; la
legalidad es 1la garantfa de su derecho de no ser
oprimido."(54)

83. GONSALES URIBE, MNectorx. Feexin.  PRILKAGA. RdAit.
Porria, $° ed. México, 1988, pdgs. 33 ¥y 4.

83. BOBSIO, Norberto y BOVERO, Michelangelo. Op. Ciw. Pag.
ae.

S4. BOBBIO, Norberto, at. al. Oop. Civc. Pag. 30,
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Aunque diversas son las teorias sobre el origen del Estado,
como la pactista (contrato social), de la familia como
origen del Estado, de la lucha de clases, anmpliamente
criticadas por Kelsen(55); para efectos de este estudio

antiendo al Estado como sistema normativo que regula el

ejercicio del poder en un espacio y tiempo determinado,

puesto que en los Estados nmodernos la soberania, que
implica la facultad de autodeterminacién para el ejercicio
del poder, reside y dimana del pueblo, quien lo ejerce a
través de los poderes constituidos bajo el gobierno de las
leyes, porque "La ley no tiene pasiones que necesariamente
se encuentran en todo hombre®(56); wéxima aristotélica
planteada en La Politica como solucién al problema en forsa
de dilema, que consiste en saber si: "(Es mds conveniente
ser gobernados por el mejor hombre o por las mejores

leyea?®

Es por ello, que para entender la forma en que se ha dado
la descentralizacién en México se debe analizar en
principio la forma en que se ha organizado en su interior,

el Estado Mexicano.

88. KELSEN, Hans. Taosis dail EasS8io. Editora Nacional.
Traduacian direcata dAdel ealewmén PpPOrFr Luie Legas Lacanbre.
México, 1983, Pédge. 27 a 6.

86. Citado por BOBRRIO, Norherto, et. al, op. Cit. pag. 31,
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En doctrina politica y constitucional, se han diferenciado
entre varios tipos de Estado: Unitario, plural, confederal

y federal.

a) Los estados upitarios, son aquellos que existen formando
un todo unido, tanto en el aspecto politico como
constituciona, con un solo gobierno, 1lo cual da como

resultado un Estado homogéneo e indivisible.

b) Los estados plurales, son aquellos que pueden darse solo
empriricamente, puesto que surgen de relaciones
interestatales en donde pueden verse afectados o no, los
instrumentos constitucionales que los organizan, es por
ello que tienen un interés excepcional para el Derecho
Constitucional y para la Teorfa del Estado, me limito a

citar sus tipos:

La unién personal de estados surge por aplicacién
automdtica de leyes sucesorias que vinculan en un mismo
titular las jefaturas de Estado de dos paises. Algunos
sjenplos de uniones personales constitutivas de estados

plurales se dieron entre Castilla y Aragén (Isabel vy

61



Fernando), Espafa y el Santo Imperio (Carlos I de Espafia y

V de Alemania).(57)

La union real de Estados consiste igualmente en una
comunién de jefaturas de Estado, que permanecen distintos.
Tienen su origen en un acto de Derecho Internacional
convencional (pacto o tratado), por lo que su fundamento
jurfdico tiende a la permanencia, fortalecida por actos

legislativos, soberanos pero convergentes, de ambas partes

‘contratantes. "“Ejemplo clésico de unidén real, constitutiva

de Estado plural, es la ds Austria-Hungria, vinculadas con

arrsglo a la Pragmdtica Sancién de 17323%.(38)

c) La Confedsracién ss una vinculacién de estados, creada
por un pacto intsrnacional, que da lugar a un podsr que ss
ejsrcs de modo inmediato, sobre los sstados mismbros y no
sobrs los individuos. El objetivo habitual ds 1la
confederacién, en opinién del masstro De la Madrid, “ha
sido la ssguridad exterior e interior. Sin embargo, se
pusdsn dar a las confederaciones otros objetivos, en los

dltimos tismpos, por ejemplo, los econémicos”.

87. DE LA MADRID HURTADO, Miguel. Elemanton_de paxesha
csenasisueiensld . Edie. Inetituto de Capacitacion Politice.
1* ed. Mexico 1983, pag. I1as,

B8. DE LA MADRID HURTADO, Miguel. Op. Cit. Peag. 328.

62



La Confederacién es por tanto, una vinculacién juridica-
internacional, no una entidad juridico-politica, es por
ello que la Confederacidén no da lugar al nacimiento de un
nuevo Estado, en vista de que la fuente de la Confederacidn

es un tratado internacional, que deja subsistentes 1las

unidades estatales contratantes, con plenas facultades

soberanas.

El 6rgano que por regla general regula las decisiones de la
contodoracidn es un congreso o dieta, que por regla general
como lo asegura el licenciado De la Madrid(s59), es un
congreso de embajadores, ya dque sus componentes son
representantes de los gobiernos de sus estados, sujetos a
mandato imperativo, es decir, a un encargo especial,
regulado y limitado por sus propios gobiernos, ya que sus
decisiones requieren en todo caso de la ratificacisn del
gobierno correspondiente. Se dice que en las
confederaciones no hay drqand genuinamente ejecutivo, sino
que por regla general existe una comision permanente del
congreso conferado, por 1o que la falta de cumplimiento a
los pactos adoptados en su seno, sélo da lugar a sanciones
de Derecho Internacional, tal como lo sostiene
Jellinek(60).

B9 . DB LA MADRID NURTADO, Miguel. Op. Citc. Pdg. 32e.
60. Ccitado pox DE LA MADRID NURTADO, Miguel. Op. Qit. Pag.
336,
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d) E1l Estado Federal surge en la Constitucion de los
Estados Unidos de Norteamérica de 1787. Se afirma que no
respondfa a un esquema previo de la ciencia y técnica
politicas, puesto que surgié como solucién pragmética al
problema politico concreto de las trece colonias que se
independizaron de Inglaterra en América. Posteriormente,
el federalismo como forma de estado fue adoptado en nuestro
pais y en otras repiblicas 1latinoamericanas (como

Argentina, Brasil y Veneauela).(61)

El Estado federal puede surgir como resultado de una
vinculacién de estados hasta entonces independientes, como
fue el caso de los Estados Unidos de América, o bien, como
resultado de una nueva estructura constitucional adoptada
por un Estado organizado antes unitariamente, como es el

caso de México, sequin nuestra historia lo ha marcado.

Las caracterfisticas ds los estados federados, se resumen en

las siguientes:

1. Existe un gobierno central, comin a todo el territorio.

6. DE LA MADRID HURTADO, Miguel. Op. Cic. Peg. 336.
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2. [Estd compuesto de varias entidades federativas, que han
cedido una parte de su soberanfa al Estado Nacional, 1lo
cual les hace perder personalidad juridica internacional,
pero la conservan en cuanto a su organizacidn y gobierno
interno, ejerciendo su Jjurisdiccién local en aquellas
materios que no se atribuyeron expresamente en el
ordenamiento constitucional a 1la competsncia de 1la

Federacidn.

3. Para la formacién de las leyes que rigen a la
Federacién, las llamadas entidades federativas intervienen
a través de sus legialaturas locales y de sus

representantes al Congreso de la Unién.

As{ pues, el Federalismo nacié como una solucién pragsética
a un problema especifico: el de los estados que surgsn de
las antiguas colonias inglesas en Norteamérica. En efecto,
los angloamericanos inventan el sistema federal como una
estructura estatal que permite unir en una organizacidn
varios entes soberancs, sin gqus éstos pierdan por completo
su existencia. [Establece por tanto, dos drdenes jurtdicos
coexistentes: el federal y el local, ds cada uno de los
estados miembros, csda uno con sus respectivas
competsncias. Es en la Constitucidén que rige a 1la

federacién en donde se delimitan las facultades de los
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poderes federales, entendiéndose que las restantes
facultades, en respeto de la soberanfa de cada entidad,

quedan bajo la competencia de los drganos locales,

El Licenciado De la Madrid ha identificado como ventajas
técnicas de este modo de organizacién politica, las

siguientes:(62)

1. Permite la estructuracién de vastas organizaciones

politicas, antes dispersas.

2. Ofrece un marco politico apropiado para la coexistencia

de varios grupos religiosos, raciales y culturales.

3. Propicia una democracia autdntica y protege la
libertad.

El federalismo también representa una técnica de divisiodn
de poderes y de proteccién a la libertad humana que
fortalece los ideales democrdticos.

Si el sistema federal fue, en el pais de su origen un
producto de la propia experiencia, al cabo del tiempo se le

considerd susceptible de ser utilizado en pueblos que no

€32. DE LA MADRID HURTADO, Miguel. Op. Cit. Pag. 3a7.
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habian recorrido anidloga trayectoria histérica a la que en
Estados Unidos se habia dado en la integracidén de las trece
colonia, naturalmente independientes, que se unieron en una
federacion. De este modo se independizé el sistema federal

del fendmeno histérico que lo hizo aparecer y conquistd

vigencia auténoma en 1la doctrina y en 1la prictica

constitucional.

Tal es el caso de México, que ha adoptado la forma de
gobierno republicana, representativa, democrdtica y
federal, segin se plasmé en nuestra Constitucion
Politica(6l).

Pese & los argumentos en contra, respecto de la
factibilidad histérica de que nuestro pais haya adoptado la
forma de Estado federal, el Licenciado Tena Ramirez: ha
sostenido que "si el tederalismo sirve para centralisar
poderes antes dispersos, como accontecié en Eetados Unidos,
también puede ser utilizado para descentralizar poderes
anteriormente hnltlcldol, segin ha sucedido en Estados
originariamente unitarioss, como México. El sistema
federal ha llegado a ser, por lo tantc, una mera técnicca
constitucional, cuya convenciencia y eficacia para cada

pais no se miden conforme a las necesidades de

3. Articulo 33.
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Norteamérica, sino de acuerdo con las del pais que lo hace

suyo®.(64)

Hay quien sostiene que el federalismo mexicano tuvo su

origen en las diputaciones provinciales establecidas por la

Constitucién de Cddiz de 1812, las cuales tenian como

propésito la descentralizacién del poder colonial,({65)

Fue al consumarse la independencia en 1821, cuando un
Estado unitario, que correspondia al antiguo virreinato y
no varios Estados los que surgian al la vida independiente,
segun sostiene el maestro Tena Ramirez, ya que los
diputados al primer Constituyente reunido en 1822 no
representaban a entidadee auténomas; sosstiene de igual
manera que "ni siquiera las entidedes de la Amdrica
Central, que no habian poxtonoELdo a Nueva Espafia, mandaron
a sus representantes para celebrar un pacto con las
provincias del virreineto, sino que prsviamente se
declararon unidas al nuevo Estado unitario y después

enviaron a eus representantes al Congreso®.(66)

Disuelto por Iturbide el primer Conatituyente, estalld 1la

rebelio de Casa Mata, encabezada por Santa Anna, Fue

S4. TENA RAMIREZ, Felipe. pDareghq Conetitusienal Mexicang.
Sdie. Parrzruva. 10* E4. México, 1870. Peg. 316,

68. DE LA MADRID HURTADO, Miguel. op. Ciet. Pag. 33I8.

&8. TENA RAMIREZ, Pelipe. op. Cit. PAGg. 114 ¥y =ES.
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entonces ccuando se agito la opinién publica por los jefes
rebeldes, despertando la ambicion de las diputaciones
provinciales, creadas por la Constitucién centralista de
cddiz, para ejecutar las medidas administrativas del
gobierno central y que hasta entonces no habian tenido

manifestaciones de vida.

Al reunirse el segundo Congreso constituyente en 1823, tras

la caida del imperio, hubo una fuerte reaccién por parte de

las provincias debido a las tendencias de dicho Congreso
para la adopcién del sistema centralista. Esta tendencia
se debid a la presién ejercida por las clases conservadoras
del pais, las cuales pretendian implantar un régimen
centralista, que peramitiera el mejor control de sus
intereses; peroc este sistema estaba muy lejos de responder
a las verdaderas aspiraciones del pueblo, cuya solucién
86lc la concebfan los liberales a través del sistema
federal. Por tanto, la amenaza de las provincias a
separarse del poder central y la presién ejercida por la
clase nedia ilustrada y los diputados liberales dentro del
mismo Congreso, fueron causa de que el Congreso de 1823
diera a conocer su célebre Voto del Congreso, en que hacia
saber a las provincias que se habia aceptado la forma de

gobierno federal.(67)

67. DB LA MADRID NURTADO, Miguel. op. Cit. Pag. 339
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El sequndo Congreso constituyente inicié sus labores el 5
de noviembre de 1823 y pocos meses después, el 3 de febrero
de 1824, expidid el Acta Constitutiva, cuyo artioulo 5°¢

establecid la forma federal y el 7 enumerd los Estados de

la Federacién., "Fue el Acta Constitutiva el documento que

consigné la primera decisién genuinamente constituyente dle
pueble mexicano, y en ella aparecieron por primera vez, de

hecho y de derecho, los Estados."(68)

En la transicién de 1823 a 1824, se decidié por el
federalismo para poder estructurar el Estado sobre bases
liberales y democrdticas como una organizacién que
permitiers a las fuerzas politicas mexicanas destruir en

definitiva el sistema colonial.

El federalismo, que habfa sido actitud politica en su
origen, siguf{ siéndolo al cconvertirse en bandera de
partido cusndo los liberales lo defendieron como forma
indeclinable de 1libertad. "Su importancia polémica,
esencialmente politica, oculté durante los aifos de lucha su
conveniencia real para la vida del pais. S6lo voces
aisladas seflalaron por entonces la necesidad de

descentralizar el mecanismo gubernamental, atendiendo a las

6. TENA RAMIREE, relipe. Oop. Cciec. Pag. 118,
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peculiaridades regionales. El tiempo y la victoria dieron
la razén a quienes consideraron inevitable fraccionar la

autoridad en la vasta extensién territorial."(69)

Una vez adoptado, el sietema federal pasé por una grave

crisis de anarquia. Desde el punto de vista fiecal, la

duplicidad desordenadade impuestos y la ereccién de trabas

‘lnnccllriu por parte de los gobiernos locales, orillaban

a la bancarrota de la economfa nacional. En el aspecto
politico el federalismo propiciaba 1la formacién de
cacizcazgos locales, que, por irresponsables y arbitrarios,
hacfan nacer en guienes los soportaban el deseo de una
mayor intervencién de los poderes centrales.

Ae{ se formé una conciencia favorable a la centralizacidn,
que fdcilmente tolerd la prdctica de traepasar a los
érganos centralee facultades que de acuerdo con el sietema
corresponden a loe Estados. Sin embargo, al lado de esa
practica se ha mantenido alerta y combativa la ideologfa
politica del federalismo mexicano, puesto que 1los
legisladores, con la voluntad del pueblo mexicano, siempre
ha vieto en el federaliemo una técnica democratica,

protectora de la libertad.

69 . TENA RAMIRER, Felipe. Oop. Cik. Pag. 1l1e.
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Es un hecho que si nuestra experiencia histdrica no
encuadra perfectamente en la doctrina del sisstema federal,
aunque tampoco encaja en el centralismo, de donde podria
concluirse, junto con el maestro Tena, que "estamos

ensayando un sistema de perfiles singulares"(70). México,

que ha tenido profundos antecedentes unitarios con

decisiones centralizadas, se esfuerza por descentralizar el
control polftico, aunque sea exclusivamente al nivel
legislativo, puesto que en su marcha se encuentra con su
pasado, que lo refrena en su marcha; a diferencia de los
Estados Unidos, que trata de introducir unidad en su
variedad histdérica, para 10 cual encuentra también, de

manera contraria al nuestro, la resistencia de su pasado.

"La rafiz mids profunda ds nuestro federalismo se encuentra,
sin embargo, en la organizacién politico-social del México
antiguo: 1a triple alianza (azteca-acolhua-tepaneca)en
torno de la cual se agrupaban numerosos seforfios, que
venfian a constituir verdaderas provincias federadas: Se
tratabs de una serie de autonomias territoriales que,
formando auténticas confederaciones, giraban alrededor de
las grandes alianzas (México-Tenichtitlan-Texcoco-Tlacopan;

Tlaxcala-Cholula-Huejotzingo)."(71)

70. Ibidem.

7i. SAVEG MELU, Jorge. Kl _ Constitucionslieame mcaisl

Mexisanc: 3* ed. Méxioo, 1987. Tomo I, Pdadg. 221.
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En los intentos centralistas de 1836 y 1843, las clases
privilegiadas y 1la dictadura militar combatieron la

democracia mexicana,

"Muy grave, sin duda, fue la consecuencia mds inmediata que

produjo a nuestro pafs la substitucién del sistema federal

~por el absurdo centraliso que implantaron las 'Siete

Leyes’: la pérdida del territorio Tejano. Fue preciosa la
coyuntura que la ruptura del pacto federal brindé a aquél,
para proclamar su segregacién de la Republica mexicana vy,

consiguientemente, su declaracién de independencia."(72)

En 1847 se restarurd el federalismo; pero fue vencido
nuevamente por la dictadura santanista, hasta que la
Revolucién de Ayutla desterrd para siempre al dictador y

con ello, el ultimo reducto centralista.

En 1857 se adopté unénimemente y en forma definitiva el
federalismo, reatirmando la decisién del pueblo mexicano.
Su adopcidn, considerando nuestros antecedentes histéricos,
no fue motivo de prolongados debates y calidas discusiones;
se puede decir que el principio del federalismo estaba ya

conquistado desde tiempo atrds; conté con su inmediata

73. SAYEG HEBLU, Jorge. op. Cit. PaAg. 287,
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consagracion en el Proyecto, y merecid la adhesidn undnime

de los miembros de la Asamblea Constituyente.(73)

La Guerra de Reforma y el llamado Segundo Imperio, que

amenzaron el sistema feudal, fueron derrotados por el

liberalismo mexicano con lo cual se consolidé en definitiva

la Republica Federal.

El profiriato respetd formalmente el orden constitucional
de 1837, pero no se sometié a ¢1 en realidad. El
federalismo era, simplemente, una forma constitucioanl pero
no se practicaba en la realidad polftica, la historia lo
demuestra. [Fl centralismo era la técnica dominante durante

este periodo.

“La Revolucién de 1910 reafirma nuevamente la decisidén en
favor de la Republica federal en la Constitucidén de 1917
vigente, pero sabemos bien cufl es la realidad: el
federalismo es todavia, en nuestro pafs, una férmula no
colmada ain., La Federacidén 1o es casi todo. Ademds, por
sucesivas reformas constitucionales, se han atribuido,
progrssivemente, més competencias por razén de materia a la
Federacisén, aumentando las atribuciones legislativas del

Congreso de la Unidn."(74)

73. SAYEG HELU, Jorge. Op. Cit. PAg. 460 ¥y ms.
74. DR LA MADRID HURTADO, Migual. Op. Cit. Pag. 2329.
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Sin embargo, este federalismo formal y escrito, seadntico,
como lo califica el Licenciado De la Madrid(75), ha sido el
dique contra un centralismo histérico, profundamente
acentuado, 8Sin embargo, sigue ofreciendo al pafs fecundas

perspectivas en su evolucidn politica.

Una de las mds importantes consecuencias del sistema
federal, es la distribucién de competencias entre 1la
Federacién y los estados miembros, es decir, una real y
verdadera distribucién de poderes, de facultades de

decision.

Nuestra constitucion vigente siquié el sistena
angloamericano, en el cual los estados miembros de la
federacion, mediante un pacto expreso en la Constitucién,
otorgaron ciertas facultades al poder central, reservéndose

para ellos las restantes.

As{, el articulo 124 Constitucional define el sistema de
distribucién de competencias de la siguiente manera: "Las
facultades que no estdn expresamente concedidas por esta
constitucién a 1los funcionarios federales, se entienden

reservadas a los estados".

78. DE LA MADRID HURTADO, Miguel. Op. Cic. Pdg. IO,
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A la Federacion se le otorgan, fundamentalmente, las
competencias idoneas para sus funciones de tipo general:
relaciones exteriores, defensa nacional, cuestiones

relativas a la integridad del Estado federal, etc.

A los estados se les dejan competencias suficientes para el

adecuado autogobierno local, Sin embargo, no debe
soslayarse @l fendmeno que se ha presentado en nuestro pais
sobre el crecimiento de las competencias federales, que se
ha dado mediante la wmodificacién de nuestra Constitucion

General.

Es fdcil bajo este esquema saber qué meteries son de
competencie federal y por ende, conocer los cotos de su
actividad, simplemente hay que exeminar le Constitucién
federal. En ella estin consignadas expresamente las
facultades de los funcionerios federales; por exclusién,
las competencias estatales serdn aquelles que no estén
atribuidas, formal y expresamente, a la Federacién. El
principio constitucional es, pues, que los funcionarios
federales actdan en ejercicio de facultades expresas y

limitadas.
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Por tanto, todas las facultades de los poderes federales
son expresas, en cuanto que tienen su apoyo en su
conferimiento constitucional expreso. Pero, entre las
facultades expresas, encontramos dos grandes tipos(76):

facultades explicitas y facultades lmplicitas.

- Las facultades explicitas son aquéllas gque la

constitucién federal otorga a los poderes federales de
manera concreta, determinada y especifica.
Tradicionalmente se ha dicho que 1la competencia del
Congreso de la Unidén se -nquontra en las primeras XXIX
fracciones del articulo 73 constitucional; el articulo 89
establece las principales incumbencias del Ejecutivo; y los
articulo 103 a 106 establecen la competencia del Poder
Judicial federal.

- Las facultades jimplicitas son aquellas que el Congreso
puede otorgar a sf mismo, 0 a los otros dos poderes, como
medio necesario para el ejercicio eficaz de las facultades

explicitas.

Los requisitos para el otorgamiento correcto de las

facultades explicitas son:

76, TENA RAMIRES, Felipe. op., Cie. PaAg. 120 y ee.
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Primero.~ La existencia de una facultad explicita, que por

s{ sola no podria ejercitarse.

Segundo.~ La relacién de medio a fin, entre la facultad

implicita y el aejercicio de la explicita,

Tercero.- El reconocimiento por el Congreso de la Unidn de

1a necesidad de la facultad implicita, y su otorgamiento,

por el mismo Congreso, al poder que la necesita.

De lo cual derivan, en opinién del Licenciado De 1ls

Madrid(77), las siguientes consecuencias:

Primera.~ La fscultad implicita no es auténoma, aino

dependiente de una facultad principal.

Sequnda.- Sd8lo el Congreso de la Unidn puede concederse o

conceder este tipo de facultades.

La dltima fraccidn del articulo 73 Constitucional establece
que el Congreso de la Unién tiene la facultad de expedir
todas las leyes que sean necesarias, con el objeto de hacer
efectivas las facultades explicitas, concedidas por la

Constitucién a los poderes fedarales.

77+ TENA RAMIREZ, Felipe. Qp. Civ. PAg. I3
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Nuestro pais no ha tenido que hacer mucho uso de esa
facultad para llevar a cabo la centralizacién de materias
estatales, en favor de los poderes federales; por regla
general se ha logrado a través de reformas y adiciones
constitucionales. No sucede as{ en los Estados Unidos de
Norteamérica, donde las facultades implicitas son.
frecuentemente utilizadas para aumentar competencias
federales, seguramente debido al origen filoséfico de su

federalismo,

Para Hans Kelsen(78), @l federalismo es una forma de

descentralizacién, que se mide a partir de tres grados:

a) La comuna o municipio, que goza de cierta autononmia

administrativa.

b) La provincia autdnoma, que alcanza determinada autononmia
politica; pero cuya Constitucién es impuesta por el Estado

dominante.

c) El estado-miembro o federado, que goza de autonomia

constitucional.

78. Citado por DE LA MADRID MURTADO, Miguml. op. Cie. Pag.
3a..



De esta clasificacion, la primera y la tercera son las que
interesan a nuestro pais, ya que la segunda categoria no ha

existido en nuestra organizacioén politica.

La doctrina suele dar el nombre de autonomia a la

conpetencia de que gozan los estados-miembros para darse

sus propias reglas, principiando por su Constitucién. No
hay que confundir este concepto con el de scoberania, que es
la autodeterminacion plena, sin determinantes juridicos; en
tanto que la autonomia presupone, al mismo tiempo, una zona
de autodeterminacién y un conjunto de limitacioines y

determinaciones jurtdicas.

Cabe hacer notar que 1la autonomia constitucional se

desenvuelve y expresa en las constituciones locales.

I1.2. LA DESCENTRALIZACION COMO EQUILIBRIO DE PODER

Desde @l despertar de la humanidad, cuando incipientemente
el honmbre procura por su organizacién politica y se une en
clanes, gens y tribus, en orden a la necesidad de
supervivencia y en razén a la aspiracién de proteccidn
personal y de sus interese comunes, surge entre los grupos

el requerimiento de un guia rector de sus destinos, que con
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arreglo a sus deseos lo conduzca por senderos de paz,

'prosperidad y beneficio, a fin de obtener para los miembros

de la sociedad una distribucién equitativa de los bienes y
el respeto a los bienes colectivos que de esa unidn

resultaren para sus componentes.

Sin embargo, la historia relata como esos ideales de grupo
fueron frustados por la ambicidn que de inmediato surgié en
aquellos que, por designio o fuerza, habian obtenido el
control, y numerosos son los casos en donde por ejercicio
tirdnico del poder se rompié la unidad, armonia vy

equilibrio de las comunidades.

En ese proceso evolutivo de conformacién de los grupos,
surgen pueblos que con una diferente estructuracidn dieron
origen a la creacién de los primeros Estados, entendidos
como organizacién politica, juridica, econdémica y social,
en un territorio determinado, bajo un poder de mando
otorgado por la comunidad, segun la razén u obtenido por

presién ejercida por el grupo dominante sobre el tado

social.

Con el desarrollo de la ciencia politica, diversos han sido
los postulados que se han desarrollado para explicar el

comportamiento de los factores de poder, dando las bases
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para su control, es asi{ como en la profundidad de su
ciencia, Aristételes en el libro sexto de La Politica,
sefiala que s6lo por medio de la divisién del poder publico
puede guardarse un equilibric udnica forma que permite
evitar el csntralismo de poder del gobernante, gquien al

ejercerlo sin control, indefectiblemente conduce a la

arbitrariedad y despotismo. La divisién de funciones es

por tanto, el pilar fundamental para el equilibrio del
poder, a través de sistemas de frenos y balanzas tendiente

a lograr la armonfa del poder publico.

Es asi como a través de la evolucién de la humanidad, se
encuentra la respuesta que la sociedad ha dado para evitar
el sjercicio del podsr absoluto de los monarcas, de los
lideres, de 1l0s gobernantes, y es asf como se inicia el
establscimiento de los principios de libertad y respeto a
los derechos dsl hombrs, qus se plasma en la configuracion

dsl constitucionalismo univsrsal.

"Para esta América nuestra, el elevado contsnido de los
postulados de soberania popular, division de poderes,
representacién politica y constitucionalismo fueron
dsfinitivos, y en México cristalizaron en los ideales de
independencia y libertad, que con clamor exigia un pueblo

que otrora fuese paradigna por el esplendor de su
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organizacién politica, social y econdmica, que el invasor
espafiol trastocd con una sujecién inmisericorde, que
condujo a trescientos afos de cruel dominacidén, largo
periodo en que la explotacién y el abuso de poder fueron
las caracteristicas esencisles del colonialisso degrandante

del auropeo."(79)

Bl régimen institucional de los aztecas o mexicas no
solamente era una sociedad politica organizada, sino que
estaba constituido como un verdadero Estado, en que los
tres elementos que lo integran: pusdle, territorio y poder,
sse encontraban ya suficientsmente preciscs, detinidos y
dontro de una recie estructuracién juridica, tal como lo
atirma el Dr. Saysr Melu(80).

Ne un IEstado wmonérquico con un yobernante supremo,
dencainado tlatoani, quien fungfa ademds como director nato
del ejército. De hecho asumia las funciones de un rey,
cuyo poder derivaba directamente de la divinidad:

“El tlatoani cubre con su sombra, protege, ee COmO una
ceiba frondosa, como un ahuhuete. Tiene valor, autoridad,

es afamado, honrado, tiene nombre, tiene fama. E1 buen

79. DE LA HIDALGA, Luims. BA _BaNiliRxig _del Pedar.  an
NANIAGE: Fd. UNAM. 3 ed. México, 1986, Pag. 21
80, SAYEG HELU, Jorge. Op. CLe. pag. B8.
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tlatoani lleva su carga en la espalda, en su regazo, tiene
a su cargo las cosas del pueblo. El convoca, reune a la
gente. Obra como Sefior, es hombre responsable, lleva a
cuestas las cosas del pueblo, las lleva en Ssu regazo,

gobierna: es obedecido. Bac su sombra, su proteccién,

viene a colocar la gentae. El preside, sostiene al

pueblo,."*(81)

con el llamado encuentro de dos culturas, como lo describe
el maestro Sayeg Helu en su imsponente obra
constitucionalista(82), trecientos largos afos vivié

nuestro pais la transicién de dos Méxicos: el antiguo, sl

‘de las florecientes culturas indigenas y el modsrno, que se

dssarrolla a partir del movimiento ds independencia. En
este lapso, considerado nuestra etapa medieval, que va del
siglo XXVI al XIX, la importante estructura centralista que
existia en el México antiguo y cuyo ejercicio astaba
concentrado en el Tlatoani, recibié la influencia de una
monarquia no menos centyalista, que en los paises europeos
de la época reinaba. Es por ello que en las rafces de
nuestro pais como hacién independiente, se encuentra
inmersa 1a tendencia a concentrar el poder en solo algunas

manos.

®1. Cédice Matritenme de la Real Academis, Vel. VIXITI, folio
X, r., en Higtaria Oogumental de M4exiqq, Tomo X, peg. 36,
clitado por SBAYEG HELU, Jorges. Op. Cit. Pdg. %59.
®2. SAYEG HELU, Jorge. Op. Cit. pdge. 89 y 60.
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Durante la colonia, el virrey de la Nueva Espaia, como
suprema autoridad debfa mantener el dominio de la tierra
como expresion de soberania del rey, pero frente al poder
de la iglesia, procuraba su posesién en forma aparentemente

pacitica, protegida coso trabajo remunerado con clomov

libertades y auxilio, hecho que propicié la formscidm de

_dos carrientes de lucha por 108 poderes terrensles: la
iglesia que trataba de former una teocracis dominante y la
sociedad clvtl; ‘que para no caer en la desorgenisacién,
manitestaba su derecho denotando un total sbeolutisso.

Como 1dgica consecusncis, no hubo nunca en ese periodo la
posiblided de formar un equilibteie de poder, pues el
absolutismc doninante en lejanas tierras se manifestabs con
sayor rigor en 1a Wueva Espefis, de hecho la coroma tuve que
hechar mano & disposiciones juridicas de la épocs, como la
dictada en 1525 con 1a llanada residencia que establecis un
juicio a nowbre del wmonarcs, tendiente & evitar s los
gobernantes de la colonia adquirir fuerza politica propia,
pero ello solo tenfa como fin absorver el poder y no
precisamente buscar un equilibrio. La creacién de las

audiencias tuvo el mismo objeto.
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Un nuevo intento para equilibrar el poder, siempre en favor
de la corona, fueron los visitadores, como mediadores entre
los poderes de la audiencia y el virrey, que al adquirir
fuerza dominante caydé en loe extremos y sembrdé terror, ya

que su autoridad sobrepasaba a la del mismo virrey y cuya

creacion tuvo bdsicamente como objeto apagar el sentimiento

libertario que se estaba geetando en la Nueva Espafa.

La conquista y 1la colonizacién trasplantaron a nuestro
territorio las inetituciones y técnicas europeas y los
sistemas mexicas, ‘transformados al sentido eepaftol de su
época tuvieron sue primeras adaptacionee en la creacién del
municipio, que al tomar algunoe aepectos de organizacién
del calpulli indigena se preeentd como el poder residente
en loe ayuntamientos a cuyas resolucionse se sosetfa el

propio conquietador.

Durante la lucha libertaria, diversos fueron los conceptos
de dietribucién de poder que se esbozaron, mientras algunos
proponian un gobierno mondrquico que fuera encabezado por
Fernando VII, en vista de los problemae que enfrentaba la
monarqufa espafiola, otros, como Morelos buscaban una
verdadera independencia de 1la corona y del régimen
mondrquico, puesto que el ejercicio del poder en estas

tierras debia ser ejercido por los nacionales. sin
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embargo, con Iturbide se continué con el ejercicio de un

poder centralizado,

A la caida de Iturbide, las provincias habian gquedado
précticamente independientes del gobierno central y solo
bajo el control de sus propios representantes, ya que el
congreso nacional constituyente carecia de unidad vy
autoridad a consecuencia del Plan de Casamata, que los
reconocia solc como convocantes, no como constituyentes,
como se describié en el pardgrato anterior, hasta gue se
formulace la convocatoria y fuera publicada la base para
constituir una Repiblica federativa, como exigia dicho

plan.

Por su parte, Luis de la Hidalga(83) sostiene gue el
federalismo en México nace por particular conviccién y
quien afirma gque tiene su fuente en el modelo
norteamericano persiste en un error puesto que resta a
México la iniciativa propia en la formacién de sus
instituciones, ya que, "como afirma Rabasa, fue Ia
satisfaccion de una necesidad el motivo que le permitic
surgir. Es original, y parte de 1822, cuando al negarse
validez a los Tratados de Cdérdoba procura darse upa

Constitucidn que la falacia de Iturbide entorpece, pero que

83. OR LA NMIDALGA, Luis. Op. Citc. Pag. 48
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renace con firmeza en el segundo Congreso Constituyente el
7 de noviembre, con la representacién de veintiun estados y
cinco territorios que claman por establecer una Repiblica
federal, impulsados pér Miguel Ramos Arizpe, quien nunca
cejé en su propésito, y culminan con el Acta Constituyente
de la Federacién Mexicana del 26 del mismo mes, aprobada el
31 de enero de 1824, que habri{a de ser el fundamento de la

Constitucién federal ese mismo afo.

El artfculo quinto del Acta se pronuncia enféticamente por
el federalismo como norma de gobierno, adoptando el sistema
bicameral. En el noveno se refiere a la divisién de
poderes, depositando el ejecutivo en uno o varios
individuos. El judicial, representado por una corte
suprema y los tribunales necesarios establecidos en los
estados, y el legislativos en las cémaras que forman el
congreso aclarando, que no podrdén reunirse jamés dos o mas
de ellos en una corporacién o persona, ni depositarse el
legislativo en un individuo. En cuanto a los estados de la
unién, la divisién de poderes guarda la misma estructura
del poder federal, como forma de equilibrio y freno sl
poder publico, acorde con los preceptos de sus propias
constituciones dentro del marco de las normas

supremas."(84)

84. DE LA HIDALGA, Luis. Op. Cit. Pdg. 86.



Los constituyentes de 1857 y de 1917, adoptaron el
federalismo asf como la divisidn de poderes sin
cuestionamiento alguno, con lo cual se ha confeccionado el

sistema constitucional que nos rige en la actualidad, que

da la posiblidad 3juridica de alcanzar un auténtico

equilibrio del poder en nuestro pais.

Las constituciones federales y los gobiernos liberales se
olvidaron de la existencia de los municipios, como
presupuesto de un adecuado funcionamiento de la federacidn

Y., en consecuencia, no los reglamentaron.

El gobierno del General Diaz borréd, ain mds, todo vestigio
de autonomia municipal, impregnéndolos mds de la técnica
centralista, al agrupar a 10s ayuntasientos en divisiones
administrativas superiores, que recibieron las
denominaciones de partidos, distritos, prefecturas o

cantones.

Sin embargo, la libertad - sequin dice Montesquieu en El
Espiritu de las Leyes - @s la palabra que tiene nds
acepciones y que ha sido interpretada de miltiples wmaneras.
La libertad, es el derecho de hacer lo que las leyes

permiten, y si un ciudadano pudiera hacer lo que las leyes
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prohiben, no tendrfa mds libertad, porque 1los demds

tendrian el mismo poder,

En cldsicos pdrratos que integran el capitulo IV de su
libro XI, ha dejado la idea vertebral de la divisién de
poderes: ... la libertad politica no reside fuera de los
gobiernos moderados. Pero en los estados moderados tampoco
la encontramos slempre; seria indispensable para
encontrarla en ellos que no se abusara del poder, y nos ha
ensenado una experiencia eterna, que todo hombre investido
de autoridad abusa de ella. No hay poder que incite al
abuso, & 1la extralimitacién. ¢Quién lo diria?, ni 1la
virtud puede ser ilimitada. Para que no se abuse del
poder, es necesario que le imponga limites la naturaleza
misma de las cosas. Una constitucién puede ser tal, que
nadie sea obligado a hacer 1o que 1la 1ley no manda
expressnente, ni a no hacer 1lo gque expresaments le

prohibe®.

"Para fundar un estado moderado - elemento condicién de la
existencia de 1la 1libertad - es preciso combinar las
fuerzas, ordanailas, templarlas, ponerlas en accién;
darles, por as{ decirlo, un contrapeso, un lastre que las

equilibre para ponerlas en estado de resistir unas a otras.
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Es una obra maestra de legislacidén que el azar produce rara

vez y que rara vez dirige la prudencia®,(85)

La libertad pues, en un Estado de derecho implica la

garantfa juridica de que el pueblo, en quien reside la

soberania, puede autodeterminarse, decidir la forma de su

gobierno y decidir quién ejercerd el gobierno en su nombre,
con la seguridad de que el poder serd ejercido por éste
bajo un sistema de leyes, estrechamente vigilado por el

poder judicial.

Sin embargo, la divisién de poderes postulada por nuestra
Constitucién General, no garantiza en mi modesta opinidn,
que el poder no serd concentrado en una sola persona,
puesto que es imposible, como la mayorfa de los tratadistas
de derecho administrativo sostienen, que la divisién entre
los tres poderes: ejecutivo, legislativo y judicial, pueda
fdcilmente delimitarse, puesto que en la realidad préctica,
son diversas las atribuclones que los titulares de cada uno
de esos poderes tienen con respecto a los otros, de ahi que

se distinga entre sus funciones formales y materiales.(86)

88. MONTENQUIRU. EA_REGRIXitW de las leves. Citedo por De
1a Madrid Hurtado, Miguel. op. Cie. Pag. 378,
86, Uno de 108 autores que desarrolla de wmejor forma la

teorie @8 CARPIEO MC.IREAOR, Jorge. Bl EPrasidancislisng
MAMASANG, Siglo Vaintiuno Editoraes. 4° ed. Mexico, 1984.
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S6lo mediante el fortalecimiento del sistema federal se
podrd tener la garantia de que el ejercicio del poder no
serd concentrado en pocas manos, puesto que el presupuesto
16gico del pacto federal consiste en que los gobiernos
estatales, como poder auténomo en la circunscripcidén
territorial determinada, adopte las decisiones que sean
necesarias para su comunidad; la federacidén solamente debe

velar por los intereses de la unidn.

El orden constitucional mexicano, establece como célula del
régimen federal a la figura del municipio, el cual se
estudia como una forma de descentralizacién politica,
aunque en mi opinidn debe estudiarse com¢ la unica forma de
descentralizacién,porque implica la forma en que el poder

serd distribuido en nuestra nacién.

En efecto, es una forma de descentralizacién politica, en
cuanto que se reconocen a las comunidades poderes propios,
formando una entidad auténoma, en virtud de que se
gobiernan por sf mismos a través de los ayuntamientos, sin
embargo esta autonomia tiene sus limites, ya que la ley que
los crea es expedida por la legislatura estatal; por ello,
si bien gozan de cierta autonomia, no tienen facultades
legislativas y carecen de autodeterminacién en este

aspecto.
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La Ley Orgdnica del Municipio Libre es creada por las
legislaturas locales, regulando la organizacién municipal
en sus diversos aspectos; tales como la duracién en el

encargo del presidente municipal, regidores y sindicos,

requisitos para desempefar estos cargos y funciones propias

de los mismos, sus relaciones con los poderes locales y

federales, etc.

Analizando el sistema de organizacién de nuestro pais,
establecido desde el nivel Constitucional, y considerando
la dimensién de nuestro territorio, no se entiende
fdcilmente el centralismo que aun nos afecta; es evidente
que no ofrece ninguna ventaja. Durante muchos afios ss ha
sugerido que nuestro pais debe experimentar un cambio que
se realice conforme a derecho, apoyado en la experiencia de
sus instituciones y en la fuerza de sus principios. ILa
voluntad de llevarlo a cabo es manifiesta, por ello el
concepto de la descentralizacién ha surgido para abrir
nuevos cauces en €1 desarrollo regional, en 1la
administracién piblica y en la cultura nacional misma,
tratando de fortalecer el paf{s para lograr un mayor y
éptimo aprovechamiento de sus recursos naturales, estimular

la enorme capacidad productiva de los mexicanos y porqué
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no, descentralizar la responsabilidad en 1la toma de

decisiones.

En efecto, el federalismo y la descentralizacién deben ser
estudiados a la luz de la teoria del Estado, para que
puedan ser éstos caracterizados segin 1la determinada
estructura de gobierno imperante en un territoriio

determinado, en una época igualmente determinada.

Se ha llegado a afirmar que la descentralizacidén llevada al
eXceso se transformaria en federalismo. En efecto, no hay
nada que separe esencialmente la descentralizacién del
federalismo, que son, por el contrario, hechos de

naturaleza idéntica, aunque de diferente graduacisn.

Dos son los pivotes que caracterizan la descentralizacién
propia del Estado Federal: la autonomia constitucional de
los estados-miembros, por una parte, y la participacién de
los estados-miembros en la creacién de la voluntad federal,

por la otra.

Dentro de las caracteristicas de un Estado federal podemos
enumerar: una Constitucidn General, que es la expresién del
orden total, mediante la cual se crean dos érdenes

independientes pero coordinados entre si; las entidades
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federativas gozan de autonomfa y por ello se otorgan su
propia ley fundamental para su régimen interno, siempre que
no contravengan la Constitucién General como norma

jerdrquicamente superior.

En el Estado federal prevalece un grado elevado de

descentralizacién juridica del poder politico del Estado,
emanado de la Constitucién, en tanto unidad del Estado
federal, por lo que requiere de un sistema de distribucién
de competencias que permita la coexistencia de dos 6rdenes

juridicos coordinados entre si.

El Estado Federal es, ante todo, un Estado descentralizado,
de manera que el derecho de participar en el gobierno
federal no es mds que el prolongamiento de la idea de
descentralizacién. En este sentido se puede hablar de
descentralizacién politica, puesto que lo que caracteriza
al Estado federal es una gQran descentralizacién politica

que emana precisamente de la Constitucién General.

Entendamos que lo descentralizado es el poder, ya que los
estados particulares, en los limites de su competencia,

actudn con independencia.
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II.3. FORMAS DE DESCENTRALIZACION

Semdnticamente la palabra descentralizacién significa
"Accién y efecto de descentralizar, 2. Sistema politico que

propende a la descentralizacién".(87) Descentralizar

consiste en "transferir a diversas corporaciones u oficios

parte de la autoridad que antes ejercia el gobierno supremo

del Estado.(88)

Para Rafael de Pina, la descentralizacidén es la "actividad
legislativa dirigida a desprender del Estado centralizado
determinadas funciones para entregarlas a drganos

auténomos."(89)

Los elementos de la definicién propuesta son los
siguientes: a) Implica un acto legislativo; b) presupone
la existencia de un Estado centralizado; <¢) 1la
descentralizacion implica la transferencia de funciones; y

d) la entrega de funciones es hacia érganos auténonmos.

Ampliando su explicacién, De Pina sefala que la
descentralizacién puede ser politica o administrativa. "La

politica hace referencia a la estructura del Estado, en

87. REAL ACADEMIA ESPANOLA, Op. Cit. pag. 495,
8. IDbidem.
89. DE PINA, Rafnel. Op. Cit. Pag. 232.
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cuanto afecta a la organizacién de sus poderes o a la
integraciéon de su soberania; la administrativa, hace
refernecia a la manera de realizar los servicios publicos y

a la distribucién de los érganos encargados de cumplirlos.”

Como puede apreciarse, la definicién propuesta por De Pina
es imprecisa puesto que en la llamada descentralizacién
politica no existe entrega de funciones centralizadas a
érganos auténomos, dado que siguiendo la teorfa del pacto
federal, la Federacidén solamente tiene atribuciones para
ejercer aquellas funciones que la Constitucién Federal le
sefhala, por exclusidén, respetando su soberania interna, las
entidades federativas tendrdn las mds amplias atribuciones
para ejercer todas aquellas funciones que no estén
reservadas a la Federacién en la Carta Suprema de la
Nacidén, como lo seflala el articulo 124 de la Constitucién

General de la Republica.

Sin embargo, la definicién del Licenciado De Pina es muy
apropjada en cuanto a que la descentralizacién
necesariamente es un acto legislativo de entrega de
funciones centralizadas. En efecto, para que estemos
frente al esquema de una verdadera descentralizacién, es
necesaria la existencia de funciones cuyo ejercicio se

encuentre centralizado por parte de la Federacién en donde
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exiswta la voluntad politica de entregar, o devolver en
términos de la teoria del pacto federal, su ejercicio a las
entidades federativas, De ahi que el Licenciado De Pina
concluya su definicidn sehalando que "la descentralizacién
representa, en todo caso, una rectificacidn llevada a

efecto en un régimen de centralizacidn",(90)

La doctrina nos habla da diversas  formas de
descentralizacién que han sido ampliamente definidas por
los tratadistas de derecho administrativo, sin embargo, son
dos las grandes ramas en las que puede circunscribirse la

descentralizacién: la politica y la administrativa.

Para efectos de este estudio, es importante tener presente
que la descentralizacién politica corresponde a la
estructura misma del Estado y a sus circunstancias
histdérico politicas, es decir, a la autonomia de decisidn,
de actuacidn y hasta de fijacién de politicas interiores o
dentro de su limite territorial, ya sea de la Federacidn,
del estado o del municipio, se trata de la distribucién del
poder; a diferencia de la descentralizacidén administrativa,
que se refiere exclusivamente a los o¢rganos del poder
ejecutivo, ya sea de la Federacidén, de los estados o bien,

de los municipios,

90. Ver la nota anterior,
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La descentralizacion se promueve para descongestionar las
desiciones, agilizar los procedimientos, responder con
oportunidad a las demandas, y acercar la organizacién y la
toma de desiciones a los lugares en donde se encuentran los

usuarios y se generan dichas demandas.

1I.3.1. DESCENTRALIZACION POLITICA

En México podemos tipicar a la descentralizacién politica
en la existencia de instituciones que convienen y derivan
del Estado federal y que son fundamentalmente, las
entidades federativas y municipios. Son estructuras
politico administrativas que actuian sobre una determinada
superficie territorial y en las que, los administrados
pueden intervenir en la eleccidn o designacién de los
érgancs del gobierno local, a través del ejercicio del voto
popular, caracteristicas que distingue definitivamente a
las estructuras descentralizadas politicas, de 1la
organizacion administrativa descentralizada, dependiente

del poder ejecutivo y que forman parte de la administracién
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puiblica ya sea federal, local o municipal, que tipifica a

la descentralizacién administrativa.(91)

I1.3.2. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

La descentralizacion administrativa en estricto sentido,
existe cuando se crean organismos con personalidad juridica
propia, mendiante disposiciones legislativas o por decreto
del titular del poder ejecutivo, para realizar una
actividad que compete al Estado, en cualquiera de sus
niveles (federal, estatal o municipal) o que es de interés

piblico.
La descentralizacién administrativa es una forma de
organizacién que adopta la administracién publica, para

desarrollar:

1. Actividades que competen al poder ejecutivo. (Federal,

local o municipal)

2. 0 que son de interés general en un momento dado,

®1. ACOSTA ROMERO, Miguel. Zeorfe general..del Rexegno
AdBiniatrative ., EAlt. Porruva. 6°* ed. MéxicOo, 1984. padge.
301 y aoa,
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3. A través de organismos creados especialmente para ello,

i dotados de @

a) Personalidad juridica.

b) patrimonio propio.

c) Régimen juridico propio.

A manera de ejemplo, en los términos del articulo 45 de la
Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, "“son
organismos descentralizados las entidades creadas por ley o
decreto del Conreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Pederal, con personalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea 1la estructura legal gque adopten".
Disposiciones similares existen en los diversos cuerpos
norrativos que regulan la funcién de los Ejecutivos locales

y de los municipios.

Tradicionalmente se ha clasificado a la descentralizacién
administrativa, sequn se trate de descentralizacién por

servicio, por colaboracién y por region.(92)

®3. DE OLLOQUZ, Jone Juan. La. Rasaensxelisscion_ded
gobiexne Fedsral. Un Punto de YiRte, Trimestre Eoonémico.

Vel, L, num. 197. S/Nn de pagina.



La descentralizacion por servicios es una forma
administrativa por virtud de 1la cual se organiza un
servicio piblico de cardcter general, con personalidad
juridica concedida y con patrimonio propio, que goza de
autonomia y que se dirige por funcionarios técnicos
responsables bajo el «control y vigilancia de 1la

administracién piblica.

La descentralizacién por colaboracién es una de las formas
del estudio privado de las funciones publicas en virtud de
que los funcionarios  pidblicos y los empleados
administrativos carecen de la preparacién técnica para

resolver los problemas que se le van presentando.

La descentralizacién por colaboracién se constituye por dos

elementos:
1,- La autorizacién del poder publico, y
2.- La facultad de vigilar y controlar las
instituciones colaboradas por parte de la

administracion central.

En la descentralizacién administrativa territorial o

regional, se encomiendan funciones publicas a érganos con
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énbito espacial de competencia limitada; con el doble
propésito de distribuir tareas, asigndndolas a drganos de
carécter regional, los que pueden desempefarlas con mayor
aptitud a través de la participacién en las tareas publicas
administrativas de un mayor numero de sujetos desde su

siemo lugar de origen.

El Dr. Gabino Praga, al referirse a la descentralizacion
por region dice que "éeta consiste en el establecimiento de
una orgenisacién administrativa destinada a wmanejar 1los
interesas oolectivos que corresponden a la poblacién
radicada on una deterainada circunscripcion
territorial®.(93)

Para que la descentralizacién por regién se presente son

necessarios algunos elementos, como por ejemplo:

a) Un nucleo de poblacién.

b) Una porcién determinada del territorio

nacional.

c) Determinadae necesidades colectivas

relacionadas principalmente con el gobierno de

®3. PRAGA, Gabino. Op. Cit. Pég. 218.
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la ciudad y del territorio que comprende, con
exclusién de: servicios federales, y los de la

entidad federativa.

Gabino Fraga sostiene que la descentralizacién teritorial
se puede materializar en dos vertientes: de 1la
administracién publica federal hacia las administraciones
estatales y municlapales; y, de las administraciones

estatales a las municipales.{94)

La administracién publica federal es 1la expresién
gubernamental en la cual han ido concentréndose, en nimero
considerable, las facultadee derivadas de nuestro régimen
federal. Esta centralizacioén se ha dado en.demérito de las

autoridades estatales.

La descentralizacién territorial en sentido estricto hacia
las entidades federativas se orienta a la revitalizacién de
nuestrc esquema federal, a equilibrar la distribucién de
competencias entre Federacién Y estados~mienmbros,
equilibrando también la forma y tamaio de sus entructuras
orgdnico-funcionales, lo que podrd, finalmente, redundar en
un descongestionameinto del Distrito Federal y, a favorecer

los vinculos entre autoridades locales y la sociedad.

P4, FRAGA, Gabino. Op. Cit., PAg. 230
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La segunda vertiente de la descentralizacidn territorial es
de cardcter estrictamente local, que tiene por objeto la
tranferencia de facultades del gobierno estatal hacia sus
municipios, que son la base de su divisién territorial y de

su organizacion politica y administrativa.

La centralizacién s nivel estatal difiere en mucho de la
centralizacién federsl, ya que 1la distribucién de
competencias entre los gobiernos estatal y municipal 1s
determina el propio gobierno estatal a través de su

legislatura.

Algunos  tratadistas sugieren que la forma mda
csracteristica de la descentralizacién regional en el
derecho constitucional y administrativo mexicano es el
municipio, que posee en 8f caracteristicas de
descentralizacién polftica. En mi opinién, la estructura
municipsl no debe ser mds que la fase \ltima de 1la
descentralizacidén polftica, ein embargo, como se encuentra
estructurado actualmente el municipio, puede pensarse que
depende orgénica y funcionalmente dal gobierno estatal, por
cuanto a que no tiens estructurs delimitada de poderes:

ejecutivo, legislstivo y judicial.
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11.3.3. DESCENTRALIZACION LEGISLATIVA

La centralizacién o descentralizcidén de la legislacidn, es
la caracteristica bésica para diferenciar los sistemas
estatales unitarios, regionales o federales(395). El Estado
Unitario se distingue precisamente por la unidad de 1la
legislacion por la presencia de un drgano competente para
la creacién del derecho con validez en todo el territorio

nacional.

Los estados federales y regionales se caracterizan por la
descentralizacion legislativa, manifestada a través de la
pluralidad de drganos legislativos locales coexistentes con

los érganos centrales.

Los estados federales y 1los 1llamados regionales se
distinguen entre si por el tipo de competencia legislativa
qgue la Constitucién General reserva a los gobiernos
locales, determinando de esta forma el grado y tipo de

autonomia gue poseen.

Este criterio resulta util para diferenciar la dimensién

legislativa de la descentralizacién, en donde se presentan

95. DE OLLOQUI, Josd Juan. Op. Cit. &S/n pagina.
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 los actos que se conocen doctrinalsente como formalmente

administrativos y materialmente legislativos, como son los
Teglamentos, acuerdos, ordenansas O bandos que son

expedidos por la autoridad ejecutiva,

La dimension legislativa de la descentralizacién implica la
determinaciéon de loe grados de descentralisacién
prevalecientee. Asimismo, permite identificar las
tendencias gue eubyecen en reformas y adiciones que tienen
por objeto ensanchar o0 revertir 1loe  procesos

centralisadores.

11.3.4. DESCINTRALISACION RCONOMICA

Emprender la descentraliszacién implica conciliar exigencias
y criterioe  técnico-administrativos, econdémicos y
politicos. Supone combatir reeistencias de inetancias y
actoree¢ que se niegan a reaeignar cuotae de poder y
palancas de wmando, al igual gQue superar temorea,
inesguridades, pasividad y reticencias locales para asumir
sayores reeponeabilidades. Acarrea tomas de posicisén de

instituciones y de agentes sociales, convicciones vy
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voluntades politicas, y actividades innovadoras y de cambio

contra concepciones tradicionales.(96)

En consecuencia, debe tenerse siempre presente que el
proceso de descentralizacion significa un esquema de
distribucién del poder regional y social con propdsitos
diversos y, por tanto, involucra la eleccién de opciones de
naturaleza eminentemente politica, antes y por encima de
sus componentes técnicos. Es un proceso dindmico que no
arriba a un estado final de organizacién ni tiene un punto
de conclusién, sino que se trata de un proceso sujeto a
permanentes ajustes y reformulaciones en un escenario en

donde confluyen y compiten fuerzas e intereses encontrados.

Es por ello que en materia econdmica, tal como 1lo
conceptualizd el Licenciado De Olloqui(97), para éonbatir
la crisis se ha estimado indispensable el manejo y control
centralizado de 1los intrumentos fundamentales de 1la
politica econdémica, lo cual puede ser conveniente para

afrontar y revertir tendencias en el corto plazo.

Sin embargo, la dimensidn econémica de la descentralizacién
se vincula fundamentalmente con los estudios y los afanes

del Estado para impulsar un desarrollo que simultdneamente

96. Ibidem.
97. Ibidem.
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mejore las condicliones econdmicas y sociales de la naciodn
en su conjunto y logre un equilibrio arménico, equitativo y

balanceado entre diferentes regiones gue la componen.

Se postula la descentralizacién, precisamente, como un

intrumento eficaz para acceder a un desarrollo regional

eguilibrado, el cual comprende el logro de balances en los

aspectos demogrdficos y de distribucién poblacional, de
aprovechamiento de los recursos naturales y respecto a los

indicadores de crecimiento y de los niveles de bienestar,

La programacion regional como instrumento para promovsr el
desarrollo, en la cual se basa precisamente la politica
econdmica de la descentralizacidn, involucra tres funciones

bisicaa de la mayor importancia:

a) La aaignacién interregional de recursos a partir de
prioridades regionales y de medidas correctivas de

desigualdades;

b) La compensacién, a cargo del nivel central y en
beneficio del local, como resultado del reconocimiento de
los efectos o impactos que de manera diferente se producen
en las regiones por 1la aplicaciéon de un determinado

conjunto de politicas econdmicas, y
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c) La creciente capacidad del nivel local para activar la
participacién social, captar y movilizar recursos,
potenciar acciones y fortalecer sus instituciones

politicas.

La descentralizacién entendida como un todo, no sélo tiende
a lograr un desarrollo econémico mds equilibrado, a través
de férmulas rsdistributivas, sino también a atianzarlo
crecientemente a partir de la particiapcién del nivel

local,

Bajo una perspectiva microsconémica, también la
descentralizacién deja sentir su influencia, destacéndose
las ventajas o desventajas de las llamadas sconomias de
escala, en funcidén de los costos y la eficiencia en el
manejo de los recursos, la estandarizacién ds los sistemas
de produccién o de prestacién de servicios, asi como la
integracién vertical u horizontal de los procesos o

actividades scondmicas.



CAPITULO IIIX

LA DRSCENTRALIZACION DE LOS SERVICIOS DE SALUD

111.1. LA SECRANTARIA DE SALUD. ORGANIZACION, MARCO JURIDICO
Y CONPFTENCIA.

La Secretaria de Salud, es una dependencisa de la
Administracién Publica Pedersl centralizada, que ejerce las
atribucionss consignadas & la Federacidn en materia de
protecciéon a la salud, La competencia que ejerce es muy

conpleja puesto que deriva de diversas disposiciones

legales.

La Constitucion General de la Repiblica de la cual emana el
orden juridico positivo, establece en el articulo 4¢,
pérrafo cuarto,'colo una garantia social, el deracho a la

proteccion de la salud que tiene toda persona.

Dicho precepto constitucional al establecer que la ley
detinird lae bases y modalidades para el acceso a los
servicios de salud y establecerd la concurrencia de la

Pederacién y las entidades tfederativas en materia de
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salubridad general, otorgd el soporte para la expedicién de
una ley, primera en su tipo, que delimitara campos
competenciales entre 1la Federacién y las entidades
federativas, antano reservadas en exclusiva a los textos
constitucionales, puesto que es en ellos en los que se

define la forma de Estado y de gobierno.

En efecto, es primera en su tipo porque el Constituyente
Permanente, con la adicién en 1983 al articulo 4°, dejd al
Congreso de la Unidén la facultad para fijar, mediante 1la
expedicién de leyes secundarias, la delimitacién de
atribuciones entre la Federacién y los estados en materia

de salubridad general.

La facultad del Congreso de la Unidén para expedir la Ley
General de Salud se complementa con la atribucién que le
confiere la fraccion XVI del articulo 73 Constitucional,
para expedir leyes sobre salubridad general de 1la

Republica.

Como consecuencia, en los términos del articulo 124
constitucional, que es de perfecta aplicacién por 1la
naturaleza constitucional de la Ley General de Salud, las
atribuciones que dicha disposicién juridica no reserve para

la Federacién, considerdndolas como de salubridad general,



se entenderan reservadas a los gobiernos estatales, a

través del ejercicio de la llamada salubridad local.
Es el artfculo 3* de 1la Ley General de Salud el que
delimita cudles son las materias de salubridad general,

dentro de las que se encuentran:

1. La organizacién, control y vigilancia de la prestacién

de servicios y de establecimientos de salud;

I11. La atencién médica, preferentemente en beneficio de

grupos vulnerables;

11I1. Lla coordinacién, evaluacién y seguimiento de 1los

servicios de salud;

1V, La atencién materno infantil)

V. La planiticacién tamiliar;

VI. La salud mental;

VII. La organizacién, coordinacién y vigilancia del

ejercicio de 1las actividades profesionales, técnicas vy

auxiliares para la salud;
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VIII. La promocién de la formacién de recursos humanos para

la salud;

IX. La coordinacién de la investigacién para la salud y el

control de ésta en los seras humanos;

X. La informacién relativa a las condiciones, recursos y

servicios de salud en el pais;

XI. La educacién para la salud;

XII. La orientacion y vigilancia en materia de nutricidn;

XIII. La prevencién y el control de los efectos nocivos

ambientales en la salud del hombre;

XIV. La salud ocupacional y el saneamiento bdsico;

XV. La prevaencién y el control de enfermedades

transmisibles;

XVI. La prevencién y el control de enfermedades no

transmisibles y accidentes:
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XVII. La prevencidn de la invalidez y la rehabilitacicn de
los invdlidos;

XVIII. La aeistencia social;

XIX. El programa contra el alcoholismo;

XX. E1 programa contra el tabaguismo;

XXI. El programa contra la farmacodependencia;

XXII. E1 control sanitario de productos y servicioe y de su
importacidn y exportacion;

XXIII. El control eanitario del proceso, uso,
mantenimiento, importacidn, exportacién y disposicién final
de equipos medicos, protesis, ortesis, ayudas funcionales,
agentes de diagnésticos, insumos de uso odontoldgicos,

materiales quirurgicos, de curacién y nmateriales
higiénicos;

XXIv. E1 control sanitario de 1los establecimientos

dedicados al proceso de los productos incluidos en las

tracciones XXII y XXIII;
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XV. El control sanitario de 1la publicidad, de las

actividades, productos y servicios;

XVI. El control sanitario de la disposicién de drganos,

tejidos y sus componentes y caddveres de seres humanos, y

XVII. La sanidad internacional.

En su articulo 13, la Ley General de Salud divide de entre
las materias de salubridad general, cuéles serdn ejercidas
por la Federacién y cudles por los gobiernos de las

entidades federativas.

De igual manera, seiala especificamente que corresponderd a
la Federacién, ademids del control, evaluacién y regulacién,
el ejercicio de las funciones establecidas en las
fracciones I, III, XXI, XXII, XXIII, XXIV, XXV, XxVI y
XXVII del articulo 3° de la Ley, transcritas anteriormentes.
A los estados, como consecuencia, corresponderi ejercer el
resto de las atribuciones en materia de salubridad general,

aunque la misma Ley las delimita,

En este orden de ideas, se dividen en tres los campos de
las atribucjones de dicha dependencia en materja de salud:

la salubridad general que corresponde a la Federacién en
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exclusiva; l1a salubridad general gque corresponde a las
entidades federativas en exclusiva; y la salubridad local,
que evidentemente corresponde en exclusiva a las entidades

tederativas.

Con este juego de disposiciones, la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica Pederal, ordenamiento que
tradicionalente ha fijado las bases de su organizacién, ha
quedado en segundo término en cuanto a definicién de
competencias, aunque seflala en su articulo 239, que
corresponden a la Secretaria de Salud, el ejercicio de las

siguientes funciones:

I. Establecer y conducir la politica nacional en materia
de asistencia social, servicios médicos y salubridad
general, con excepcién de lo relativo al saneamiento del
anbiente; y coordinar los programas de servicios de salud
de la administracion piblica federal, as{ como los
agrupamientos por funciones y programas afines, que, en su

caso, se determinen;

II. Crear y administrar establecimientos de salubridad, de
asistencia piblica y de terapia social en cualquier lugar
del territorio nacional y organizar la asistencia publica

en el Distrito Federal:
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III. Aplicar a la Asistencia Puiblica los fondos que 1le
proporcionen la Loterfa Nacional y los Pronésticos para la

Asistencia Publicay y administrar el patrimonio de 1la

Beneficencia Publica en el Distrito federal, en 1los

términos de las disposiciones legales aplicables, a fin de

apoyar los programas de servicius de salud:

IV, Administrar los bienes y fondos que el Gobierno
Federal destine para 1a atencién de los servicios de

asistencia piblica;

V. Planear, normar, coordinar y evaluar el Sistema
Nacional de Salud y provesr a la adecuada participacion de
las dependencias y entidades publicas que presten servicios
de salud, a fin de asegurar el cumplimiento del derecho a

la proteccién de la salud;

Vi. Planear, normar y controlar los servicios de atencién
médica, salud piblica, asistencia social y regulacidn

sanitaria que correspondan al Sistema Nacional de Salud;

Vil. Dictar las normas oficiales mexicanas a que quedars
sujeta la prestacién de servicios de salud en las materias

de salubridad general, incluyendo las de asistencia social,



e e e

por parte de los sectores piublico, social y privado, y

verificar su cumplimiento;

VIII. Organizar y administrar servicios sanitarios

generales en toda la Repiblica;

IX. Dirigir la policfa sanitaria general de la Republica,
con excepcién de la agropecuaria, salvo cuando se trate de

preservar la salud humana; (esta policia no existe)

X. Dirigir la policia sanitaria especial de los puertos,
costas y fronteras, con excepcién de la agropecuaria, salvo
cuando se afecte O pueda afectar a la salud humsana; (esta

policia no existe)

XI. Realizar el control higiénico e inspeccién sobre
preparacién, posesién, uso, susinistro, importacién,

exportacién y circulacién de comestibles y bebidas;

XII. Realizar el control de la preparacién, aplicacién,
importacién y exportacién de productos bioldgicos,

excepcioén hecha de los de uso veterinario;
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XIII. Regular la higiene veterinaria exclusivamente en lo
que se relaciona con los alimentos gque puedan afectar a la

salud humana;

XIV. Ejecutar el control sobre preparacién, posesién, uso,
suministro, importacién, exportacién y distribucién de
drogas y productos medicinales, a excepcién de los de uso
dveterinario que no estén comprendidos en la Convencién de

Ginebra:;

XV. Estudiar, adaptar y poner en vigor las medidas
necesarias para luchar contra las enfernedades
transmisibles, contra las plagas sociales que afecten 1la
salud, contra el alcoholismo y las toxicomanias y otros

vicios sociales, y contra la mendicidad;

XVI. Poner en préctica las medidas tendientes a consservar
la salud y la vida de los trabajadores del campo y de la
ciuad y la higiene industrial, con excepcién de lo que se

relaciona con la previsién social en el trabajo;

XVII. Adnministrar y controlar las escuelas, institutos y
servicios de higiene establecidos por la Federacién en toda
la Republica, excluyendo aquéllos que sSe relacionan

exclusivamente con la sanidad animal;
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XVIII. Organizaqr congresos sanitarios y asistenciales;

XIX. Actuar como autoridad sanitaria, ejercer las
facultades en materia de salubridad general que las leyes
le cofieren al Ejecutivo Federal, vigilar el cumplimiento
de la Ley General de Salud, sus reglamentos y deads
disposiciones aplicables y ejercer la accién extraordinaria

en materia de salubridad general;

XX. Establecer las normas que deben orientar los servicios
de asistencia social que presten las dependenciss y

entidades federales y proveer a su cumplimiento, y

XXI. Operar los sarvicios de atencién a los

discapacitados.

Como podrd apreciarse, la mayorfa de las atribuciones
conferidas a la Secretaria de Salud en la Ley Orgédnica de
la Administracién Piblica Federal, se encuentran
delimitadas en forma mds precisa en la misma Ley General de
Salud, cuya naturaleza sui goneris la convierte también en

una ley de cardcter orgdnico.
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En cuanto a su organizacidu interna, la Secretaria de Salud
cuenta, como la mayoria de las dependencias del Ejecutivo
Federal, con unidades administrativas centrales y con

érganos administrativos desconcentrados.

En los términos de su Reglamento Interior, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién de fecha 31 de diciembre de
1992, 1a Secretaria de Salud cuenta con tres
subsecretarias, una oficialia mayor, una coordinacién
general, con 18 direcciones generales, con 10 érganos
desconcentrados por funcién, Y con 17 4rganos

desconcentrados por territorio.

II1.2. LA DESCONCENTRACION DE 1L0S SERVICIOS DE SALUD.

La desconcentracién administrativa como concepto no cuenta
con una descripcion semdntica, sin embargo, la mayoria de
tratadistas estdn de acuerdo en que ésta se identifica en
México con unidades administrativas que forman parte de la

administracién publica federal, estatal o municipal.

En efecto, alcanzar el mdximo grado de desarrollo vy
especializacién de la administracidén publica, significa

mejorar los métodos utilizados en la atencién a la
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poblacidén, las formas de prestar los servicios publicos,
as{ como proporcionar el mejoramiento en el nivel de vida
de la poblacién, para ello es necesario contar con los

niveles adecuados de calidad en los resultados obtenidos.

La desconcentracién se ubica en el sector central y
paraestatal de la administracién puiblica, es entendida como
la forma de desintegrar a la unidad de administracioén y
separarla del centro, implicando el descongestionaaiento de
toda la orqanizacién central al trasladarse funcional o
geogrdficanente con el objetivo inmediato ds agilizar los
trénites administrativos qus en suchas ocasiones dificultan
el desarrollo de planes y prograsas de la administracién
central, independientemente de su nivel.(98)

En el ssctor central, la desconcsntracién administrativa se
encuentra como forma auxiliar en la atencién a los asuntos

del drea en cuestioén.

La desconcentracién administrativa se ubica en el poder
ejecutivo federal, estatal o municipal y se refiere a la

facultad de delegar la toma de decisiones en los niveles

98. JIMENEZ CASTRO, Wilburg. Adminiasracion PURIIGS RSLA
sl pRasarrallio Inteqral. Kd. Fonde de cultura Facondmicam, 3°
ediocion, Méxioco, 1975, PaAge. 288 y ss.



bajos; asi como también las unidades administrativas son

geparadas del centro,(99)

En congecuencia, "entendemos por desconcentracién
administrativa la delegacién de 6rganos superiores a los
inferiores, las funciones de decisién gque tienden a
agilizar los tramites entre la administracién publica y la

sociedad."(100)

Es asi como los organismos desconcentrados son aquellos que
son creados por medio de un decreto o acuerdo del ejecutivo
federal, estatal o municipal y estén jersrquicamente
subordinados al poder central. Esencialmente tienen
libertad para atender asuntos donde sea necesaria la
oportuna toma de decisiones. Se les concede un mayor
margen de libertad en el manejo de su presupuesto pero sin
dejar la relacién de jerarguia con la administracién

central.

En este sentido, los 6rganos desconcentradas responden a
las demandas de la poblacién en la medida que persiguen la
satisfaccién de las necesidades de servicios publicos con

mayor grado de rapidez. De esta manera y en sentido

N9. BERRA ROJAS, Andreés. Op. Cic. Tomo IX, plg. 487,
100. SECRETARIA DE LA PRESIDENGIA. Deawconaantragian

Admipistrativa. Coleccidn Seminarios. Numerxo 1, pag. 457.
México, 1976.



estricto, la desconcentracién “consiste en la delegacién de
facultades de la organizacién central en beneficio de
6rganos internos de la misma o de 6rganos externos, pero
qgue en todos los casos quedan sujetos al poder jerdrquico
de la autoridad central. La desconcentracién constituye un
procedimiento de técnicas Jjuridicas, que descarga a las
autoridades de una buena parte de las miltiples lahores de
su competencia, Y que permite a las autoridades de wmenor
categoria tomar decisiones més rdpidas en beneficio de la
agilidad del despacho de los asuntos y, consecuentemente,

en beneficio de los administradores".(101)

Todo esto representa un mayor grado de participacién de la
poblacién por el hecho de que se abren nuevas formas por
parte de ia administracidén piblica para gue la ciudadania
ae exprese en forma mds directa y por consiguiente se
cunpla con mayor eficacia el objeto de acercar los

servicios a la nacién.

El maestro Serra Rojas opina qgue la "desconcentracién es la
transferencia a un Jdrgano inferior, agente de 1la
administracién central, de una competencia exclusiva a un

poder de trédmite, de decisién y ejercicio por los drganos

101. FRAGA, aGabino. Ei_Sietens Politico Federsl_ v ia
Rasgantxaliancidn __Aaminisscativa. en Ressengentkasion
Admipnistrative., Secretcaria de 1a Presidencia. Colesocion
Semineriom. Numero 1, pég. 200, México, 1976.
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superiores, disminuyendo, relativamente la relacidn de

jerarquia y subordinacion®.(102)

Debe entenderse que la desconcentracién administrativa,
como forma de organizacién de la administracién publica,
implica ciertas caracteristicas que en cada una de las
definiciones transcritas han ido apareciendo y que dotan a

los drganos que se desconcentran de cierta investidura:

a) Son creades por decreto Yy en algunas ocasiones

conjuntamente con la expedicién de algun reglamento,

b} Dependen siempre del poder ejecutivo federal, local o

municipal.

¢} Su competencia deriva de las facultades de 1la

administracién central,

d) su patrimonio es el mismo que el de la Federacién,

aunque también pueden tener presupuesto propio.

e) Las decisiones mds importantes requieren de 1la

aprobacidén del érgano del cual dependen.

102. SERRA ROJIAR, Andres. Op. Cit. Tomo I, pags. 472 y
473,
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f) Tienen autonomfa técnica.

g) No pueden tratarse de un 6rgano superior, puesto gue

sienpre dependen de otro.
h) Su nomenclatura puede ser muy variada.

i) Su naturaleza juridica hay que deterainarla teéricamente
en cada caso, estudiando en particular el 6rgano de que se

trate.
j) En ocasiones tienen personalidad propia.(103)

La Secretaria de Salud ha utilizado en su organizacion
interna las dos formas mds utilizadas de desconcentracién,

es decir, la funcional y la territorial.

Es 1l6gico pensar que se opté por la desconcentracién
funcional en vista de la diversidad competencial con que
cuenta dicha dependencia, de ah{ que cuente con o6rganos
desconcentrados con funciones administrativas, con

funciones de autoridad y de tipo aplicativo.

203. ACOSTA ROMERO, Miguel. Ipoxia ganerxsl.  dal  Rarsshe
AABRANASSEAEAVE . Bdit. Porxua. 6* @d. México, 198e. Pag.

EY I
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Adainistrativos:

- Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publica.
- Consejo Nacional para la Prevencidn y Control del SIDA.

- Gerencia General de Bioldgicos y Reactivos.

De_autoridad:

- Centro Nacional de la Transfusién Sanguinea

Aplicativos:

-~ Hospitsl Genaral de México.

~ Hospitsl Judrez de México.

~ Inatituto Nacional de la Comunicacién Humana.

- Instituto Nacional de Medicina de Rehabilitacién.
- lnstituto Nacional de Ortopedis.

Especial wmencién debe recibir el 6rgano administrativo
desconcantrado Servicios de Salud Piblica en el Distrito
Federsl, que tiene la triple naturaleza: ejerce funcicnes
administrativas, funciones de autoridad y coordins unidades
aplicativas, es decir, unidades de atencién al pudblico

(hospitales y centros de salud).
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Muchos consideran a este 6rgano como un desconcentrado por
territorio puesto que desarrolla su actividad en la
circunscripcién territorial del Distrito Federal, sin
embargo, es mi opinién que estamos frente a un érgano
desconcentrado por funcién, pueeto que por un lado, tiene
una naturalese jurfdica distinte e la de los Organcs
deeconcentradoe por territorio creadoe para la prestecion
de servicios de salud, denominadoe Servicios Coordinedos de
Salud Publica y cuyas particularidades a continuecién
describiré. Por el otro lado, ejerce diversas funcionee de
tipo netamente federal que loe Servicios Coordinados de
Salud Puiblica no ejercen, como es el caeo de los eervicios
de sanidad internacional en el aeropuerto de la Ciudad de
México, y funciones federales exclusivas en materia de

disposicién de caddveres de eeres humanos, entre otras.

El Reglamento Interior vigente de 1la Secretaria de
Salud(104), encuadra a loe Servicios Coordinados de Salud
Piblica como 6rganos administrativos desconcentrados por
territorio, ein embargo, estoe ¢rganoe presentan en eu
organizacién interna algunae particularidades, que no se
presentan en otros Organos desconcentrados de 1la

administracién publica federal:

104. Publicado en el Diario Oficiel de lea Federacion del 31
4@ diciembhre de 1992.
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1) Los Servicios Coordinados de Salud Pudblica cuentan con
un consejo interno, que es presidido por el Gobernador del
Estado que corresponda o por la persona que éste designe.
Aungue, por un lado, no existe disposicién juridica que
sefiale la forma en gue éstos se organizarédn, y por el otro,
es un instrumsento jurfdico emitido por el Presidente de la
Repiblica (Reglamento Interior) el que establece 1la
competencia de dichos consejos internos, con lo ocual
pareceria que 10s gobernadores de los estados se someten a
las decisiones gubernamentales federales, lo cual en todo
caso no se ajusta a los postulados del pacto federal y de
la autonomia, que debs garantizarse en todo Estado

federado.

2) Al frente de cada uno de estos dérganos desconcentrados
se encuentra un Jefe de Servicios Coordinados de Salud
Publica, que es servidor publico federal designado por el
Secretario de Salud; sin embargo, el nombramiento del
Secretario de Salud tiene una limitante, debe escoger al
funcionario correspondiente de entre una terna que 1le

proponga el gobernador del estado correspondiente.

Como puede apreciarse, los Servicios Coordinados de Salud
Piblica en los estados son algo mds que Organos

desconcentrados por territorio de la Federacién, dado que
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el artfculo 36, fraccién I, del multicidado Reglamento
Interior, sefala que corresponde 4a cada Jefe de Servicios
Coordinados “representar a la Secretaria (de Salud) y al
gobierno del estado correspondiente, en su caso, ante las
dends autoridades federales, estatalss y municipales, asi

como ante las entidades publicas, sociales y privadas.”

Normativamente hablando, el articulo 34 del Reglamento
Interior citado, sefala que los Servicios Coordinados de
Salud Publica en los estados se regirdn, ademdés de por lo
dispuesto en la Ley General de Salud y los acuerdos de
coordinacién raspectivos, por los acuerdos de
desconcentracién de funciones y delegacién de facultades
que dicte el Secretario de salud en cuanto a su
organizacién, facultades y funcionamiento. Sin embargo,
aunque la Ley General de Salud establece algunas reglas
para la organizacién, funcionamiento y competencia de los
Servicios Coordinados, ésta prevé que debe darse a través
de acuerdos de coordinacién, sin que a la fecha se haya
celebrado alguno. Por otro lado, solo se ha emitido un
acuerdo del Secretario de Salud, el nimero 33, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion de fecha 31 de agosto de
1984, que fija competencia en la actualidad solamente para
los Servicios Coordinados de Salud Publica en el estado de
Hidalgo.
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Los Servicios Coordinados da Salud Pdblica han tanido
histéricamente una naturaleza juridica muy particular,
puesto qua al primer antecedants de su creacién se
encuentra en la Ley de Coordinacién y Cooperacion de
Servicios Sanitarios en la Repiblica, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 25 de agosto de 1934;
disposicién juridica que fue abrogada por la Ley General de
Salud, publicads en el Diario Oficial de la Federacién del
7 de febrero de 1984.

La citada disposicién Jjurfdica establecfa que la
coordinacién de servicios entre las autoridades federsl,
local y municipal, tendria por objeto: la aplicacién de una
politica sanitaria genaral en la Repuiblica; la observancia
de principios técnicos uniformes en 1las actividades
fedarales, locdu y mwmunicipalas de la nmisms; la
unificacién de los procedimisntos qua debieran seguir las
autoridades; asi como la consecucién de las finalidades
sanitsrias qui requiriera el bisn publico. Para efectos de
lograr las finalidades wancionadas, se ordend el

establecimiento de los "Servicios Sanitarios Coordinados"

Si analizamos a ftondo los antecedentes y naturaleza

juridica de los Servicios Coordinados de Salud Publica
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encontraremos que sSu existencia no se justifica
juridicamente, puesto que en los términos de la Ley General
de Salud, la delimitacién de atribuciones entre 1la
FPederacién y los estados estd dada, y por tanto, la
participacion de la Federacion en su prestacién puede estar
invadiendo 1la esfera competencial de los estados, en
contravencién a lss disposiciones constitucionales

vigentes.

En efecto, nuestro orden juridico vigente dispone que sl
ejercicio de las astribuciones en materia de salud se
encuentra debidamente “federalisado®. Utilizo el concepto
Sfederalizado® porque con la expedicién de la Ley General
de Salud en febrero de 1984, se consolidé 1la
descentralizacién politica en materia de salud, a través de

actos legislativos.

II1.3. LA DESCENTRALIZACION DE 1OS SERVICIOS DE SALUD

La descentralizacién, entendida como politica gubernamental
de distribucidén del poder, tal .com ha quedado acotado en
esta investigacién, tiende al adelgazamiento de 1la
estructura burocrdtica federal. Mucho se ha hablado del

tortaleciniento estatal, del municipio libre; también la
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descentralizacién de la vida nacional ha sido el eje rector
de la politica gubernamental de las Jdltimas dos

administraciones presidenciales.

Conscientes de la conformacién geogrdfica y social de
nuestra nacién, la polftica moderna de la administracién
publica ha pugnado porque la toma de decisiones se de al
nivel local, como antinomia del exacerbado centralismo que
ha vivido la historia de nuestro pafs, por un lado, y como

una necesidad de crecimiento y desarrollo, por el otro.

Los servicios de cardcter social, como son la educacién y
la salud, no han escapado a dicha politica gubernamental,
de ahf que dichos sectores hayan dado inicio a la politica
de descantralizacion, que como ss ha visto, no es
administrativa, ya que implica la entrega total de
funciones antes ejercidas por la Federacién a los estados,

podria decirse que se trata una devolucién de soberania.
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111.3.1. ANTECEDENTES

El antecedente de la descentralizacién de los servicios de
salud se encuentra en la politica gubernamental propuesta
por el Licenciado Miguel de 1la Madrid, para la
Descentralizacién de la Vida Nacional, cuya ideologia
procuraré describir en algunas lineas con base en los

discursos de su caspaia presidencial.(105)

"Hemos tomado, como una de nuestras banderas fundamentales,
1a descentralizacion de la vida n.acional. Es impostergable
descentralizar la culturs y la técnica, la politica, la
educacién y la economfa; descentralizar todas las
actividades para robustecer el proceso de transformacidn
revolucionaria. Ello no significa propiciar la
desarticulacidn, significa fortalecer nuestro sistema
tederal. Del vigor de las partes depende la reciedumbre

nacional.®(106)

“ciento sesenta anos de vida independiente -desde la
consumacién, en 1821- no han bastadc para superar defectos

que se originaron en la época colonial o que tuvieron sus

108. L.Oos textos de los discurecos Yy algunas jideas fueron
extraidas del i1ibro vLa.  Prigxidad as sl _Honpbre'. e
sdeclogies de MNiguel de 1a Madarid. Anslisis poxr Merio
BECURDIA. BAit. Miguel Anges) Porrua. Ndxico, ie8a.

108. Dimscureco pronunciado en Yuostén, el 7 de =marso Aas
1983.
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raices aun antes. Uno de ellos es el de la centralizacidn,
A la dispersién indigena la autoridad virreinal impuso un
centralismo férreo, calca del gue Espafa utilizaba para

sujetar a sus colonias."

*As{ permanecié todo durante los 300 afos del régimen
colonial, a pesar de que =muy solesnes cédulas reales
mandasen dividir la tierra en provincias e intendencias.
Luego -ya independiente México-, tres décadss tuvieron que
batallar los u«nu.:d-. tanto con fusiles como con la
inteligencia, para aplasta al sistema centralista. Y menos
‘ tiempo que ese tardd en resucitar un centralismo disimulado

que se colé por la puerta felsa del porfiriato.”

*Ni el poderoso proceso wmodernizador generado por la
Revolucién ha podido -todavia- cambiar radicalmente esa
situacién. A pesar de que han adquirido {mpetu nuserosos
centros urbanos y de que han surgido nuevos polos de
desarrollo tanto agriculo como industriales, la
centralizacién -en lo politico, en lo econémico y en lo
cultural- sigue gravitando pesadanente sobre el pafs.
Quizd hubo tolerancia para ella porque -en alguin momento-
sirviera a ciertos fines polfticos, o porque se 1la
considerara util para propiciar desarrollos paticulares.

Cualquiera que haya sido su ventaja entonces, la coyuntura
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ya pasé; ahora la centralizacidén resta agilidad al sistema
y engendra desigualdades que -en casos agudos- lindan con

el colonialismo interno."

El Licenciado de la Madrid explicé ese fenémeno politico
doble -primero, anuencia tdcita para un centralismo que
debié desaparecer desde hace mucho; ahora, necesidad
imperiosa de terminar definitivamente con él-, el 26 de

enero de 1982, en el Distrito rcdcril, diciendo:

"El centralismo fue camino, a veces inevitable, para
construir la integridad nacional, para defenderal del
exterior, para enprender las grandes obras de
infraestructura y las grandes empresas puiblicas que le han
dado a nuestro pais un perfil moderno y vigoroso; pero la
centralisacion, en la etapa actual de nuestro desarrollo,
ya no es Util, es una rémora para la vida nacional. En la
provincia ya no pueden crecer equilibradamente con 1los

sistemas cantralistas a los que hemos llegado”.

Antas, el 7 de noviembre de 1981, durante su campafa por
Nuevo Ledn, habia afirmado: "... estamos convencidos de que
la centralizacion es un lastre que nos ha impedido caminar

mds rdpido y, sobre todo, en forma més econdmica en muchos



aspectos. Seria un error, en mi opinidén, centralizar lo

que necesitamos apresurar y hacer eficiente”.

Luego, el dia 25 de ese mismo mes, en el Distrito Federal,
declaré: "En la medida sn que el pais se ha desarrollado,
se ha vuelto més complsjo, mds denso. Ya no es posible que
se sigan tomando desde las oficinas centrales del Gobierno
Federal todas las decisiones, no 36lo las principales o de

politica, sino aiun las de cardcter operativo".

Uno de los méviles de la descentralizaciéon de la vida
nacional satd constituido, asi, por necssidadss de
eficiencia. La centralizacidén no solamente contradice la
intsncidén federalista Que prevé un desarrollo libre y
soberano de cada una ds las entidades, sino que traba la
marcha del pats como un freno que le impida la velocidad de
crecimiento que requisre para superar detinitivamente los

aspectos de subdesarrollo qus aun le quedan.

Se encuentra esa idea, sxpresada de manera directa, en una
parte del discurso pronunciado por al entonces candidato en
Tabasco, el 11 de diciembre de 1981. Dijo: ",.. 1la
ineficiencia del centralismo ¢s ya tan aguda, que cualquier
cosa quehagamos para descentralizar el desarrollo mexicano

Y para ampliar las facultades de Estados y Municipios nos
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va a traer una relacién positiva respecto a los costos que,
inclusive, tengamos gque pagar en tanto se capaciten los
gobiernos locales y municipales para absorber sus nuevas

responsabilidades”.

Un razonamiento exactamente inverso a ese se utilizé, en
épocas pasadas, para Jjustificar la centralizacién: el
desarrollo desequilibrado de 1las distintas regiones del
pais -se decfa- reunid en la ciudad de México la habilidad
técnica y administrativa, as{ como el peso de la mayor
autoridad politica; en consecuencia, se concentraban las
funciones -0 se hacfan depender directamente del centro-
por razones de eficiencia. Como resultado, se multiplicaba
la fueraa del proceso centralizador, y se propiciaba el
crecimiento de la brecha en relacién con la capacitacidn

técnica y administrativa de la provincia.

En Chiapas, el 5 de enero de 1982, Niguel de la Madrid
expuso publicamente una relacién d elas razones gque lo

llevaron a proponer la descentralizacion de la vida

nacional. Dijo:

"La descentralizacién de la vida nacional es un imperativo
para nuestra consolidaciéon como sociedad equilibrada y

plenamente desarrollada. Es por tanto tarea fundamental
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para la continuacioén del proceso de la transformacidn
revolucionaria. Es indispensable fortalecer alos Estados y
a los Municipios; es indispensable la cabal participacién
de los Estados en las tareas de definicién y ejecucién del
desarrollo nacional; es indiepensable que en toda 1la
Repiblica, en cada comunidad se decida y se actie, dentro
del marco general de la actividad nacional que conduica a
la Federacién wediante un plan en el que todos hayen
participado. Ea indispeneable descentralizar la cultura,
1a técnica, que ee ha convertido en grave impedimento para
el desenvolvimiento de todas las potencialidades de 1la

provincia y, en coneecuencia, del pais®.

El Licenciado de la Madrid afirmaba en su discureo que la
descentralizacién de la vida nacional es indiepensable para
lograr la democratizacién integral y constituye un escalén
para acceder a la sociedad igualitaria. En Durango el 2 de
diciembre de 1981, dijo:

"Combatir loe desequlibrios en el desarrollo nacional,
requiere fortalecer y modernizar al tederalismo, lo que
equivale a avanzar en el camino de las grandes reformas
planteadas por el pueblo de México: requiere vigorizar a
los gobiernos de los Estados y de 1los Municipios,

consolidar 1las politicas administrativas, econémicas y
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fiscales puestas en prdctica por los regimenes
revolucionarios para aminorar los desequlibrios. Precisa
rosper viejas estructuras y anejos procedimeintos. Exige
superar la centralizaciéon para ampliar la democracia, la

igualdad y la libertad..."

"No podemos concebir la salud de la Repiblica sin el fmpetu
y el vigor de las entidades federativas. El1 centralismo
distorsiona la democracia y hace imposible el desarrollo
arsénico y compartido de unas regiones con otras®.

(Jalisco, octubre 17 de 1981)

... una pridctica injusta y deficiente en la distribucién
de competencias y responsabilidades entre la Federacién,
Estados y Municipios estd impidiendo 1la vida real del
principio federal y de la institucién municipal®™. (Durango,
4 de diciembre de 1981).

"El federalismo, en toda su dimensién, requiere el
fortalecimiento del municipio, si queremos 1llevar a su
Ultima consecuencia la idea federalista”, (Aguascalientes,

octubre 26 da 1981).

En distintos auditorios, el Licenciado de la Madrid planteé

insistentemente el fortalecimiento de 1los gobiernos
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locales, "incluyendo la posibilidad de qgue la Federacioén
devuelva gradualmente cierto tipo de facultades a 1los
gobiernos de 1los Estados y a los gobiernos ds los
Municipios® -discurso el 25 de noviembre de 1981, en el
Distrito federal-, a fin de "darle nuevos instrumentos
politicos y econdmicos al noble postulado revolucionario
del municipio libre" palabras pronunciadas en Durango, el 2
de diciembre de 1981.

I131.3.2. NARCO JURIDICO

Bste ordenemiento jurfidico tiene por objsto ssteblecer las
norsas y principios bésicos conforme a los cuales se
llevard a csbo la Planeacién Nacional del Desarrollo y
encauzar, en funcién de ésta, las actividades de 1a

edministrecién publice tederal.

Dispone que le planeacién deberd llevarse a cabo cComo un
medio para el eficaz dsseapefio de la responsabilidad del
Estado sobre el desarrollo integral del péis y deberd

tender a la consecucidén de 1los fines y objetivos politicos,
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sociales, culturales y econémicos contenidos en la

constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.,

En los términos de 1la Ley, la Planeacién Nacional del
Desarrollo encuentra su sustento en un instrumento
juridico-politico denominado Plan Nacional de Desarrollo,
en el cual se precisardn los objetivos nacionales,
estrategias y prioridades del desarrollo integral del pais,
conteniendo previsiones sobre 108 recursos que ser#n
asignados a tales fines, determinando los instrumentos y
responsables de su ejecucién, asimismo establece los
lineamientos de politica global, sectorial y regional; sus
previsiones se refieren al conjunto de 1la actividad
econémico y social y regird el contenido de los programas
que se& generen en el Sistema Nacional de Planeacl&n

Democrtica.

Es precisamente el Plan Nacional de Desarrollo y‘ los
programas que se desprenden de ¢él1, l0s que upccifican las
acciones objeto de coordinacién con los gobiernos de 1los
estados y de induccién o concertacién con los grupos

sociales interesados.
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En este orden de ideas, examinemos lo preceptuado en
materia de descentralizacién de los servicios de salud en

los tres instrumentos de su género.

PLAN NACIONAL DR DRSARROLLO 1983-1988.

Ya como Presidente de la Republica, el Licenciado Miquel de
la Madrid dio un importante impulso Jjurfdico a 1la

descentralizacion de los servicios de salud.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se sustenté en dos
estrategias fundamsentales: la Reordenacién Econdmica y el
Cambio Estructural.

La segunda de dichas estrategias persiquid iniciar cmabios
de fondo en la estructura econémica y en la participacisén
social en el proceso de desarrollo, para reorganizar el
proceso productivo y distributivo, teniendo como meta
"superar las insuficiencias y desequilibrios fundamentales
J;i desarrolio y proyectar al pais sobre bases econdmicas y

sociales ndés firmes hacia una sociedad igualitaria®.(107)

307, SEBCRETARIA DE PROQRAMACION A 4 PRESUPURSTO. RAAD
Nagiansl de Pasarrolle ARSI-L988, México, 1983, peg. 1aa
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El cambio estructural propuesto se basé en seis
orientaciones generales, que guiaran las acciones globales,

sectoriales y regionales del Plan citado:

- Dar prioridad a los aspectos sociales y redistributivos

del crecimiento.

- Reorientar y wmodernizar el aparato productivo y

distributivo,

~ Descentralizar en el territorio 1las actividades

productivas, los intercasbios y el bienestar eocial.

- Adecuar las modalidades del financiamiento a 1las

prioridades del desarrollo.

-~ Preservar, wmovilizar y proyectar el potencial del

desarrollo nacional.

~ Fortalecer la rectoria del Estado, estimular al sector

empresarial e impulsar el sector social.

Este Plan Nacional propuso una politica de
descentralizacién que fortaleciera y perfeccionara el

Sistema Federal, conduciendo a la vez a una plena
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movilizacién social de la reserva de talento, recursos y

voluntad de la provincia mexicana.

La politica de descentralizacién de 1la vida nacional
comprendié dos dimensiones diferentes sstrechamente

vinculadas:

Por una parte, la desconcsntracién territorial y 1la
reordenacién ds la economfa nacional, y por la otra, 1la
descentralizacién de funcionss y de recursos sntre niveles
de gobierno y la ampliacidén de la participacién popular sn
la definicién de politicas y programas.

"Con base en 10 anterior, ss planedé una estrategia de
dssconcentracién tsrritorial y 1la rsordenacién ds 1la
economia, a la vez gradual y ambiciosa: gradual, porque los
resultados espectaculares rssultan dificilmente sosteniblss
a largo plazo y porque las restricciones macroeconémicas no
permitirén grandes inversiones sn infraestructura que
puedan modificar radicalmente 1las condiciones del
desarrollo regional; pero ambiciosa, para assgurar
r‘sultados globales ds dssconcentracisén significativos en
el mediano plazo y crear condiciones que permitan

sostenerlos e intensificarlos postsriormente.”(108)

1308. Idem. pags. 137 y 136.

146



Mas precisamente, la descentralizcién econdmica y social,
en los términos del Plan citado, se apoyé en tres

orientaciones generalaes:

- Promover un desarrollo estatal integral que fortaleciera
el Pacto Federal y wunicipio 1libre wmediante 1a

participacién de la comunidad en el desarrollo regional.

- Promover un mejor integracién de las diversas regiones

del pafs en el desarrollo nacional.

~ Revertir 1la tendencia concentradora de la 30na

metropolitana de la Ciudad de México.

El campo de 1la salud quedéd inmerso en la politica
descentralizadora de la adminietracién Presidencial del
Licenciado Miguel de la Madrid, como pieza fundamental del

desarrollo social y por ende, del crecimiento econdmico.
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PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989-1994.

El eje rector del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994
consistié en 1a modernizacién de México, del cual se

derivaron tres grandes Acuerdos Nacionales:

1. Acuerdo Nacional para la Ampliacién de Nuestra Vida

Democrética.,

2, Acuerdo Nacional para la Recuperacién Econémica con

Pstabilidad de Precios.

3. Acuerdo Nacional para el MNejoramiento Productivo del

Nivel de Vida.

Como parte integral del primero de estos Acuerdos, el Plan
postula el fortalecimiento del pacto federal, conforme a

las siguientes premisas:

"La modernizacién politica implica también la voluntad de
dar plena vigencia a las facultades que la Constitucién
otorga a estados y municipios. Un pacto federal .vigoroso
no puede descansar simplemente en la voluntad del Gobierno
de la Republica, sino que supone un firme compromiso de los

gobiernos estatales y municipales. Se fortalecerd 1la
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concertacién entre el Gobierno Federal y los gobiernos
locales, con pleno respeto a sus relaciones internas, para
que los programas federales en sus dreas de jurisdiccion
sean disehados y efectuados con su participacién, al tiempo
que Se avanzard gradualmante hacia una  mayor

descentralizacién de racursos y de responsabilidades.®(109)

»g1 municipio como eje del desarrollo social y econdmico,
ademds de asumir su papel en la asignacién y localizacion
de 1a inversion publica, ha de convertirse en el nicleo que
propicie 1a accién de los grupos sociales en materia de
salud, educacién, produccién, vivienda, asf como en el
ordenamiento territorial y 1a conssrvacién del medio
anbiente”{110).

"La descentralizacién es un elemento esencial para
reatirmsr los vinculos entre sociedad y estado. Los
gobiernos estatal y municipal son las instancias wmds
cercanas a la comunidad, receptores inmediatos de las
demandas, por ello deben ser estimulados como impulsores
del bienestar de la poblacién. Una mayor autonomia local

dard nuevo vigor a la politica, a 1a economia y a la

A08. SECRAETARIA OF AMACION ¥ IPURSTO . ey

MASARDAL M8 RSASXKEQLAR ARAR-ARR4. Neéxico, 1968, pAgE. 47 y
..

230, Imidem.
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cultura, propiciara una mejor distribucién de la poblacidén

y un ads justo reparto de la riqueza".(111)

En 1lo particular el Plan establecié como estrategias
generales que rigieran las acciones del sector salud,

asistencia y seguridad social, las siguientes:

Mejorar la calidad del servicio.

L

Atenuar las desigualdades sociales.

Modexnizax el sistema de salud, y

- Descentralizar y consolidar la coordinacién de los

servicios de salud.

El citado Plan estableci6 que "se continuard con la
politica de descentralizacion de los servicios de salud
consolidando lo logrado. Se fortalecerdn los sistemas
locales de salud, buscando aumentar su capacidad de gestion
y de toma de decisiones. Se establecerdn convenios y
mecanismos para superar los problemas relacionados con la

capacitacién y el desarrollo del personal, con el

2132, Ibicaem.
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suministro de insumos bdsicos, 1la conservacién y
mantenimiento de las instalaciones y el apoyo logistico, a
£in de lograr la utilizacién éptima de los recursos que se

destinan a la proteccién de la salud”. (112)

PLAN MACIONAL DR DESARMOLLO 1995-2000

Este Plan Nacional de Desarrollo propone cinco objetivos

fundamentales:

I. Portalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional,
como Vvalor supremo de nhuestra nacionalidad y como

responsabilidad primera del Eatado Mexicano.

II. Consolidar un régimen de convivencia social regido
plenamente por el derecho, donde la ley sea aplicada a
todos por igual y 1la justicia sea la via para la solucién
de los conflictos.

III. Construir un pleno desarrollo democrdtico con el que
se identifiquen todos 1los mexicanos y sea base de
certidumbre y confianza para una vida polftica y pacifica y

una intensa participacién ciudadana.

113. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO. Op. Cit.
Pag. 107



IV. Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda
en todo el pais, las oportunidades de superacidén individual

y comunitaria, bajo los principios de equidad y justicia.

V. Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y

sustentable en beneficio de los mexicanos.

Me referiré para efectos de esta investigacién en forma
especifica a los postulados sobre Desarrollo Democrético y
Desarrollo Social.

Una de las lineas de estrategia del Desarrollo Democratico
propone impulsar un nuevo federalismo, para fortalecer los
estados, los municipios, y fomentar la descentralizacién y

el desarrollo regional.

Para esos efectos, el Plan citado sefala que "el
federalismo surge con las primeras aspiraciones de
independencia, forma parte de la lucha originaria por la
soberania nacional, y expresa institucionalmente 1la

voluntad de los mexicanos de que 1la unidad nacional se
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integre y se nutra con la rica diversidad de las culturas y

econonias regionales".(113)

El Plan postula que un federalismo renovado &s la forma de
organizacién politica més adecuada para fortalecer 1la
democracia; puesto gue “el nuevo tederalismo debe surgir
del reconocimiento de los espacios de autonomia de lu'
cosunidades politicas y del respeto a los universos de
competencia de cada uno de los drdenes gubernamentales, a
fin de articular, arménica y sticazmente, la soberania de
los estados y la libertad de los wmunicipios con les
facultades constitucionales propias del Gobierno
Federal®. (114)

SEl Pacto Federal fue concebido para promover el desarrollo
equitativo de todos los miembros de la Federacién. Este
Plan reconoce Que todos los dOrdenes de gobierno, las
entidades federativas y los érganos de Gobierno Pederal
deben asumir correaponsablemente los programas y acciones
para equilibrar recursos y oportunidades, a fin de mitigar
las disparidades en el desarrolio entre los estados y entre

los nunicipios®.(115)

123, SECRETARIA DE MACIENDA ¥ CREDITO PUBLICO. BAAD
BASAGDAA A8 RAAEIEASLAL. - ARRR-R0Q0, MeOxAco, 1008, pAg. OS¢
A34. BECRATARIA DE MNACIENDA V¥V CRABDITO PULICO. Qp. CAt.
rag.e0

1A8. IDidem.
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En el nuevo federalismo, es imperativo llevar a cabo una
profunda redistribucion de autoridad, responsabilidades y
recursos del Gobierno Federal hacia los drdenes estatal y
municipal del Gobierno, con pleno reconocimiento a la
soberania ds las entidades federativas y a la libertad
municipal, fortaleciendo la capacidad institucional y los

recursos. publicos.

Para fortalecer el Pacto Federal el Plan propone impulsar
la descentralizacidn de funciones, recursoe fiscales, y

programas publicos hacia loa estados y municipios.

Una de 1las 1lineas prioritarias de la estrategia de
modernizacién es 1la promocion de la descentralizacion
adsinistrativa para fortalecer el federalismo, buscando que
los servicios escenciales se programen y ejecuten por las
autoridadee locales, que la ciudadanfa participe y se

reduzcan las cadenas burocréticas.

Dentro de las estrategias postuladas para fortalecer el
Desarrollo Social, el Plan establece como premisa bdsica
que en el campo de la salud, se deber4d reorganizar el gasto
Yy establecer los criterior generales para hacer mas

eficientes los servicios de salud de las instituciones en
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el marco legal que corresponde a cada una de ellas. Por lo
tanto, los servicios de atencién a la poblacién no
asegurada operardn en forma descentralizada buscando una
mayor racionalidad econdmica, una administracién nmds
eficiente y la formacidn de un mercado mis amplio de

servicios médicos.

En forma particular, el plan dispone que "serd necesario
mejorar 1os servicios y solucionar los problemas existentes
en las catorce entidades donde se ha efectuado el proceso
de descentralisacion. En una primer fase de 1la
descentralizacién, terminardén de delegarse a todos los
estados y al Distrito Pederal las facultades, decisiones,
responsabilidades y el control sobre la asignacion y el uso

de 1os recursos que persitan a las autoridades locales un

funcionamiento descentralizado real, de tal forma serdén

transferidos a los gobiernos estatales los servicios de la
Secretarfa de Salud y el INSS-Solidaridad junto con 1los
recursos y apoyos tdcnicos, operativos y organizativos
necesarios para su operacidon. Para mantener la efectividad
Yy - la cobertura territorial de 1la politica nacional de
salud, los servicios estatales se agruparén en el Consejo

Nacional de Salud, cuyo acuerdo de creacién fue publicado
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en el Diario Oficial de la Federacidén el 27 de enero del

presente aho".(116)

como podré observarse, en las ultimas tres administraciones
gubsrnamentales el concepto de descentralizacién ha sido
eje toral en el proceso de reordenacién orgénica de 1a
adninistracion publica federal, particularmente en el campo
de la salud, en donde en forma especifica se establece en
el Plan vigente que "la descentralizacién de los servicios

de salud serd una expresion concreta del federalismo®.(117)

INSTRUMINTOS JURIDICOS RSPECIFICOS QUE REGULAN EL PROCESO
DE DESCEFTRALISACION DE LOS SERVICIOS DE SALUD.

-. Acuerdo por el que se crea la Comisidn de
Descentralisacidn y Desconcentracidn de la Secretarfa
de Salubridad y Asistencia. Publicado en el Diario
Oficisl de la Federacidn del 3 de marso de 1993.

Con el objeto de apoyar la formulacién de los programas de
descentralizacion y de desconcentracidn de la Secretaria de

Salubridad y Asistencia, se creé mediante aste instrumento

116. SECRETARIA DE MNACIENDA ¥ CREDITC PULICO. Op. Cit,
Pags. 94 y wn.

117. SECRETARIA DE HACIENDA ¥ CREDITO PULICO. Op. Cit. Pag.
»s.
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1a Comisién de Descentralizacién y Desconcentracién de la
sefalada dependencia, la cual serfa presidida por su
titular, y se formaria por los Subsecretarios y el Oficial
Mayor de la misma. El Director General de los Servicios
Coordinados de Salud Publica en los Estados actuaria como

Secretarioc Técnico de la Comisidn.

Adends de establecer las funciones y pardémetros de
actuacion de la Comisién, de este instrumento se destaca el
hecho de que serfa el Organo colegiado citado el que
apoyaria & 1la dependencia en la formulacién de los
programas de descentraliszacién y de deeconcentracion
correspondientes, para la cual podrfa invitar a sue
sesionee al Sindicato Nacional de Trabajadores de
Salubridad y Asistencia (SNTSA). Sin embargo, de 1la
menoria de las eesionee de esta Comieidn, acervo de la
Direccion General de MNodernizacion y Simplificacion
Muinietrativa de la SSA, no se desprends la participacion
de dicho Sindicato en alguna de sus sesiones ordinariae o

extraordinarias.(118)

138. SECANTARIA DB SALUD. MAamSxiA f8 Aa RAXSGSASD Genaxal
fa _Modernimacisn. v SABRIASACASION ASRANASLEALAYA- a3

tomos. México 1988,
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- Decreto por el que el Ejecutivo Federal establece las
bases para el programa de descentralizacién de los
ssrvicios de salud de la Secretaria de Salubridad vy
Asistencis. Publicado en el Diario Oficial de 1la
Pederacion del 30 de agosto de 1983,

Este instrumento menciona la elaboracién de un Programa de
Descentralizacién de los Servicios de Salud, que se
sujetara a los lineamientos del ejecutivo Federal, a las
normas que la extinta Secretaria de P;oqulacién y
Presupuesto definiera en materia de desarrollo regional y a
los Acuerdos de Coordinacién que conforme al Convenio Unico
de Desarrollo, se celebraran por el Ejecutivo Fededral con
loe gobiernos de las entidades federativas por conducto de

1a Secretaria de Salud.

Las bases para la celebracién de los mencionados Acuerdos
de Coordinacién, en los términos del Decreto fueron las

sigiuientes: '

%I, Se identificardn las facultades que se descentralizardn
a los gobiernos de los Estados y las facultades que serdn
desconcentradas a los Servicios Coordinados de Salud

Publica;
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II. Se proveerdn los recursos gque serdn afectos a la
adecuada atencién de las facultades transferidas por la

Secretaria;

III. Se fijardn las acciones que se llevarén a cabo para la
integracién y funcionamiento eficientes de los Sistemas
Estatales de Salud en coordinacién con el Sistema Nacional

de Salud.

IV. Se acordaré que el titular de Salubridad y Asistencia
dicte los acuerdos de desconcentracién de facultades que
procedan, y establezca los manuales de organizacién, de
procedimientos y de servicios al publico que aseguren la

eficacia del proceso de descentralisacién;

V. Se definirdn las directrices de la descentraliszacién de
los gobiernos de los Estados a los municipios y las de
desconcentracién de 1los Servicios Coordinados a las

jurisdicciones sanitarias, y

VI. Se acordarén los plazos en Que se cumplimentaran los

compromisos a que den lugar los Acuerdos."(119)

118. Articule 3°* del Decreto por el que el Bjlecutivo
Pederal sstablece Dasea rara el Prograna ae
PDescentralisacion ae iowe Sarvicice de saliua dae ie
Sscretarfae de Salubridad ¥y Asistencia, pudblicado asn ai
Disrio Oficial de 1a Federacisn del 30 de agosto de 1983,
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Finalmente establece que "los Servicios Coordinados de
Salud Puiblica serdn érganos adainistrativos desconcentrados
quienes sujetdndose a la normatividad central, contardn con
autonomia técnica y con la competencia que les atribuyan
los Acuerdos de Coordinaciénm, lo8  Acuerdos de

Desconcentracidn y las dispoeiciones aplicables®.(120)

Este documento que previene la forma en que el Ejecutivo
Federal planed el proceso de descentralizacién no
estableci6 regla alguna reepecto de la forsa en que el
traspaso de los recursos saterialee, financieros y humanos,

deb{a realizarse.

-. Decreto por el que se descentralizan a los gobiernce
estatales los servicios de salud que presta 1la
‘Secretaria de Salubridad y Asistencia en los estados y
los gque dentro del Ptognu de Solidaridad Social por
Participacién cComunitaria denominado INSS-COPLAMAR,
proporciona el Instituto Nexicano del Seguro Social.
Publicado en el Diario Oficial del 8 de marszo de 1984.

120. Articulo 3°* del Decreto por el que el REjecutivo
Pederal establece bases para el Programna de
Descentralisacion de ios Servicica de salud ae by )
Secretaria dae sSslubridad y Asistencia, publicedc en el
Diaric Oficiel de la Pederacian del 30 de agosto 4Ae 1983,
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Este instrumento, que deriva del Decreto publicado el 30 de
agosto de 1983, establece el programa bajo el cual se
descentralizarien a los gobiernos estatales los servicios
de salud prestedos por la SSA y por el INSS-COPLAMAR,
sujeténdolo a los acuerdos de coordinacién que al efecto
celebraran el Gobierno Federal y los estatales en el marco

del Convenio Unico de Desarrollo.

Los criterios para la ejecucién del programa de

descentralizacion fueron los siguientes:

1. En el Convenio Unico de Desarrollo 1984, se incorporéd
le propuesta de los elementos Dbidsicos de la
descentralizaciéon de los servicios de salud para poblacién
ebierta y se convino con los gobiernos ds los estados, para
que recayera en estos la coordinacién programitica de los

mencionados servicios de selud.

2. Durante 1984, los servicios de la SSA y los del IMSS-

COPLAMAR se coordinarian programéticamente en cada estado.

3. Antes de gque concluyera 1984, la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, da la Contraloria General de la

Federecie y de Salubridad y Asistencia, evaluerfan el
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desempefic de la coordinacién programitica sehalada en el

pirrafo gue antecede.

4. En 1985, se iniciaria gradualmente la descentralizacion
de los servicios de salud a los primeros estados y en 1986

concluirfa dicho proceso en el resto de los mismos.

5. BEn cada fase del proceso serfa prioritario cuidar que
no se generaran deterioros en la operacién de los
servicios, que se ampliara su cobertura y calidad. Se
deberfan abatir duplicaciones y omisiones en el émbito de
accion de las unidades aplicativas e través de un sistema

de atencién coordinado y eficiente.

Sin embargo al iqual que el anterior, este instrusento
juridico tampoco hizo precisién alguna respecto de 1la
estrategia para 1a entrega de recursos materiales,

tinancieros, ni humanos.

~. Decreto por el que las dependencias y entidades
procederdn a elaborar un Programa de Descentralizacion
Mpainistrativa que asequre el avance en dicho proceso.
Publicado en el Diario Oficial de la rederacién del 18
de junio de 1984.
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De manera interesante, el Ejecutivo Federal después de que
el proceso de descentralizacién de la Secretaria de Salud
se inicié conforme a las reglas establecidas por el mismo
Bjecutivo, expidié otro Decreto en o1 cual ordené la
elaboracién de programas especfificos de descentraliszacién
para el resto de la Administracién PRiblica PVederal.
(Procesos que desafortunadamente no iniciaron en el resto
de las dependencias.)

Esta situacién queda de manifiesto en el considerando de
este Decreto, que a la letra establoce:

"Que el proceso de descentralizacién iniciado en los
sectores de educacion y salud ha demostrado que eos
necesario, a un tiempo, resstructucturar internamente las
dependencias y vigorizar la coordinacién con los gobiernos
estatales. [Ell0 requiere precisar aguellas actividades ds
dejardn de realizarse en la ciudad de México, bien porqgue
seea ads conveniente que se organicen regionalmente o

porque vayan a ser coordinadas con 1s gobiernos estatales;"

Ya en @1 fondo, en este instrumento se establecidé que las
dependencias y entidades en el proceso de su

descentralisacién debfan prever:
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i. La descentralizacion de la operacién y funciones, asi
como del personal y los recursos presupuestales

relacionados con las mismas.

2. La coordinacién de acciones en materias concurrentes o
de interés comin, del Ejecutivo Federal con los gobiernos
de los estados y a través de éstos con los municipios en el

marco del Convenio Unico de Desarrollo.

3. La reubicacién territorial hacia los estados de aquéllas
entidades parasstatales que se estime posible y

conveniente, y

4. La delegacién de facultades en los titulares de sus
representaciones en los astados y el fortalecimiento o en

su caso, la conformacion de éstas Ultimas.

En el articulo 4¢ del Decreto se establece claramente que
"an las acciones que demande el proceso de
descentralizacién administrativa, las organizaciones de
trabajadores de las dependencias y entidades de 1la
Administracion Publica Pederal, tendrdn la participacién
que les corresponda, para que dichos trabajadores no

resulten afectados en sus derechos que hayan adquirido en
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su relacién laboral con ésta, asi como para apoyar la
ejecucion de las acciones previstas én los programas (de

descentralizacion).”

- Decreto por el que se crea ol Programm de
Descentralisacién de 1los Servicios de Salud pars
Poblacién Abierta INSS-COPLANAR. Publicado en el
Diario Oficial @s la Pederacidn del 24 de jumio de
1985,

Mediante este Decreto se adiciona con un articulo 12+, el
Decreto publicado en el Diario Oficial de la Pederacidn del
8 de marso de 1984, por el que se ordena descentralisar a
los gobiernos estatales los eervicios de salud gue prestaba
la ahora Secretaria de Salud en los Estados y los que
dentxro del Programa INSS-COPLAMAR, proporcionaba el
Instituto Mexicano del Seguro Social.

Lo novedoso que incorpora este instrumento dentro el
proceso de descentralisacién consiste en 1la instruccion
pars que los Organos administrativos desconcentrados por
territorio de la Secretarfa de Salud, denominados
“Servicios Coordinados de Salud Publica® debfan irse
extinguiendo en forma gradual y progresiva en la medids en
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que se fuera consolidando la descentralizacién operativ ay
la integracién organica de los servicios de salud en cada
entidad federativa, sustituyéndose por la correspondiente

estructura administrativa.

La Secretaria de Salud, como coﬁsccuencla, tranferiria a
los gobiernos de las entidades federativas 10s recursos de
los Servicios Coordinados de Salud Publica, conforme se
fuera realizando la entrega de los servicios de salud en
cada entidad fedsrativa, con sujecién a los acuerdos de
coordinacién que al efecto se suscribieran y demds

disposiciones aplicables.

La disposicién cuarta transitoria por su parte establecié
que se respetarian los derechos del personal adscrito a los
Servicios Coordinados de Salud Piblica y al Programa de
Solidaridad Social por Cooperacién Comunitaria (INSS-
COPLAMAR), que se involucraran en el proceso de

descentralizacién.

Como se acotard en el capitulo siguiente, la mayoria de los
documentos juridicos que ordenaron la descentralizacién
establecieron vagamente que se respetarian los derechos

laborales de los trabajadores que en su oportunidad se
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transfirieran, sin precisar los pardmetros necesarios para

su operacion.

-~  Acuerdos de Coordinacion para la Integracion Orgénica
y Descentralisacion Operativa de Servicios de Salud.

Derivado del wmarco jurfdico descrito, se inicié 1la
suscripcion de diversos instrumentos consensuales
denoainados acuerdos de coordinacioén, derivados de la Ley
de Planeacion y del Convenio Unico de Desarrollo, ahors
conocido més como Convenio de Desarrollo Social, que es
érocxnunto el instrumento juridico-politico en el gue
establecs de mansra anual la forma en que el Gobierno

Federal se vincule con los gobiernos de las entidades
tederativas.

Pl primero de estos acuerdos de coordinacién que se
suscribié fue el del Estado de Tlaxcala(l2l), en el cual
participé como testigo de honor el entonces Presidente de
1a Repiublica, Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado,
siendo suscriptores del mismo 1los titulares de las
Secretarias de Programacion y Presupuesto, de la
Contraloria General de la Federacion, de Desarrollo Urbano

y Ecologia y de Salud; el titular del Instituto Mexicano

A332. Pirmado el 34 A6 mayo Ae 1983, publicado en el Diaria

Qficatal de la Federaaian desl 34 de junic del wmismo afo.
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ael Seguro Social y el Gobernador del Estaao, asistiao por

Su SecCretario de Gobierno.

Esta Clase (6 acuerdos, gue Tuvieron COmoO Daseé un mM1sSmo
modeLo, establecieron 1as bases, CORpPromis80s y
responsabliidades de las partes para ia descentralizacion
del @Jercicio de las tacuitades de que correspondian a ia
Secretaria de Saiua Yy que serian objeto de
adescentraiizacion, asi Como la 1htegracion y consoilidacion

ae 1o que se convertiria en un Sistema Estatal de Salud.

Para etectos de esta 1Nnvestigacion, Be reterire a las

prescripciones relacionadas con la entrega de recursos.

En materia tinanciera, las partes conviniaron aportar
TeCUrsos para sutfragar la operacion de ios sServicios y para
Teailzar inversiones para el me)oramiento y ampliacion de

ia infraestructura de servicios existentes.

Respecto ae 108 recursos materlales, la Secretaria de Saiud
puso a disposicion del Gobierno del Estado, en uso
gratuito, los bienes muebies e 1hmuebles con los que

contaran sus unidades admihistrativas y aplicativas.
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con respecto al personail transteriao, ias partes
convinieron eén que 10S derecnos iaboralies aaqulrmos por ei
personal que pasara a liaborar en ia figura administrativa
Ccreada por ei GoDierno del kSTado serian deplaamente
FeSpeTados, CONIOrme a iAS ALSposiclones iegales apilcapies

Yy & 108 TE&rmiNOS CONCertaaos e€n el acuerdo.

108 Pparametros antes reieridos, consisitieron en 1o

siguiente:

1. LOS TrabaA)adores dependerian runcionai y operativamente
ael 5eCretario e 5aiud dei GODIerno uel ESTado (0 dae ia

11gUra Creada en cada entidaad para tai egecto).

<. LA Treiacion laborali dae aiclos Crabajaaores se

GNTteNnaeria conierida con La Secretaria de Salud.

J. ComO conseCuencia, SuU atllilacion al 51NAICATO Nacionai
ge ‘'Irapajadores de i3 secretaria ae Saiud (gue Camplo de
GdONORINACION PAra NACeria colgruente Con ia Wwodiricacion a
1a AeNom1Nacion de i1a entonces secretaria ae sSaluvpridaa y

ASlStencla) se conservaria.

4. LA estructura aaministrativa responsabie de operar 1os

ServiCcios de sajug en 1as entidades Lederativas actuarian
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en nompre y por cuenta ae la Secretaria ae bsSaiua en 1o
reiacivo a ias reiaciones laporaies ae naturaieza
lnaiviaual con 108 trapajaaores dque se 1lncorporarah a la
aepenaencia iocal. bFara tai eLeCrlO la Secretaria ae saiua
"geiego"(is4¢) al tituiar ae 13 SHecretaria ae bSaiua ael
GOplerno qei EkSTaao (O ia rigura cortespOnmen‘te; ias
facuitaqes, actripuciones b opligaciones que se
€SPeClilicaban en ias cConalcCiones Leneraies ae '\rapajo ae ia
secretaria ae bSaiua Yy dae conrorsmiaaa con ei Slstema

ANtegradao Qe AGmlinisctracion ae rersonai(isd).

9. 08 asuntos LaDOXaALes (0@ naturaieza coiectiva que se
Suscitaran encre ia Secretaria d4ae Saiua (0 Iigura
coBpetente) aei UODIGINO Q@1 kS8TAao Y 108 <Trapadjaaores
INCOrporaqos en vircua ae l1a 1htegracion organica ae i0Ss
$erviCios Qqe sSaiua, serian Trataaos exciusivamente por ia
sSecretaria ae Saiua con ia representacion hnacionail daed
51naicato nacionai ae ‘i'rabajaaores ae lia bdecretaria ae

Saiua.

133. Estimo que el oconcepto "delegar"™ fue indebidamesnte
APlicado puUesto due entre distintos oOrdenes de gobierno no
Puede existir l1a delegacion de facultades o funciones, l1a
fgigure Jurstdioa adecusda varce resalizayx ia antreqga dae
facultades © funciones como ha gquedadc acreditado en sgu
oportunidad ée Precdisamente la descentralisacidn.

1323, Este sistems ers oOvVerado por le Secretaria de Salud
para efectos de controlax lam relaciones laborelen
sxistentes entre dicnhne devendencia v sus traba‘’jadoras.
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6. Finalmente 1a relacion de la Secretarfa de Salud (o
figura competente) del Gobierno del Estado con 1la
representacion de los trabajadores se llevaria a cabo a
través de 1la seccién o secciones correspondientes del

sindicato Macional de Trabajadores de la SSA.

Como quedd acotado, el proceso de descentralizacion de las
funciones de 1la Secretaria de Salud fue importantemente
impulsado en la administracién presidencial de 1983 a 1988,
de hecho se inicié paralelamente el proceso en las
Secretarfas de Rducacion Piblica y de Salud anteriorments a
su implementacién & nivel de la Administracion Pdblica
Pederal.

Sin embargo, aunque se ordendé en @1 Programa de
Ducantnlinc“t_\ que el proceso tendria que concluirse en
la totalidad de las entidades federativas, no pudo
fructificar el proceso completo de descentralizacion,
puesto que mediante el mecanismo de suscripciéon de acuerdos
de coordinacidén, se llevd a cabo la integracién orgénica y
descentralizacién operativa de los servicios de salud

Unicamente en las siguientes entidades federativas:

17
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Aguascalientes
Baja California Sur
Colima
Guanajuato
Guerrero
Jalisco
MNéxico
Norelos
Nuevo Ledn
Oaxaca(124)
Querétaro
Quintana Roo
sSonora
Tabasco

Tlaxcala

134. Se haoe noter gue sun cuando 86 firmd el acuerdo de
coerdinacien, nunca operd 1a descentralisacion



CAPITULO IV

LA SITUACION LABORAL DE LOS TRABAJADORES EN LA
DRSCENTRALISACION DB LOS SERVICIOS DR SALUD

Iv.l. EL ARGINEN LABORAL DE 108 TRARAJADOREE DB LA
SECRETARIA DR SALUD

Como Quedd aclarado en su oportunidad(12%), la Secretarfa
de Salud es una dependencia central de la Adsinistracion
Piblica Pederal y como tal, sus trabajadores se rigen bajo
las reglas generales que regulan la relacién existente
entre el Estado y sus o‘qlm. Is por ello gue se antoje
necesario precissr las considersciones necesarias para
explicar 1la regulacién juridica que deriva de dicha
relacion.

El Estado para la reslizacidn de sus funciones necesita del
elemento personal, sunque por 1s complejidad de sus
niltiples funciones tiene que desarrollarse en una
diversidad de campos de accién y matices muy variados, lo
que tras como consecuencia para la experiencia
adsinistrativa mexicana, que se originen toda una gama de

ordensmientos que regulan las relaciones entre el Estado y

A3%. Ofr. Capitulo I de esta investigacion.
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sus servidores, segun el tipo de los servicios de los que

se trate.

ge han distinguido diversas clases de servicios personales
prestados sl BEstado, de entre los que destacan los
servicios obligatorios y los servicios gratuitos; los que
se prestan por contrato; y los que se prestan en virtud de
un nombramiento, es decir, aguellos que generan una

relacién laboral.(126)

lLos llamados servicios obligatorios y gratuitos son la
excepcién a 1s regla general de que el urvlciq que se
presta al Estado debe ser potestativo y remunerado.

Desde luego que el fundamento para tal aseveracién se
encuentra en la Constitucidén Polftica Mexicana, que en su

articulo 5' sefala:

“Nadie podrd ser obligado a prestar trabajos sin la justa
retribucién y sin su pleno consentimiento, salvo el trabajo
impuesto como pena por la autoridad judicial, el cual se
ajustard a 1o dispuesto en las fracciones I y II del

artficulo 123.”

138. ACOSTA ROMERO, Miguel. Rexachs BUESSEEEAGE. MRMAGANG.

Rditoriel Porrva, 1¢ ed. México, 19005, rag. 7, & y o,
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"En. cuanto a los servicios publicos sélo podrén ser
obligatorios, en los términos que establezcan las leyes
respectivas, el de las armas y los de los jurados, as{ como
el deeempeiio de los cargos consejiles y los de eleccién
popular directa o indirecta. Las funciones electorales y

censales tendrén el cardcter obligatorio y gratuito.”

"los servicios profesionales de 1indole social serén
obligatorios en los tdérminos de la ley y con las

excepciones que 1a missa sefala.”

Por otra parte, los servicios que se prestan por contrato
son los de tipo profesional, como las asesorfas y las
consultorias. Desde 1luego, en la prestacién de estos
servicios no se gensra ningin tipo de relacién laboral,
sino que la vinculacién entre el Estado y el prestador del
servicio se formaliza mediante un tipico acto de Derecho
Comin, regulado por el COdigo Civil para el Distrito
Pederal(127), que es el ordenamiento juridico aplicable por

su cardcter federal.

El resto de los servicios que pueden ser proporcionados en

favor del [Estado son aquellos que derivan de un

137. Ver el articulo 3606 del Cddigo Civili, gue sefala "=l
que preasté ¥y el gue reoibe 108 serviciocs profesionales.
pusden fijar de comun acuerdo 1la sretribucion debida por
®llias*.
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nombramiento o designacién, o sea en los que existe una

relacién laboral.

La doctrina al estudiar la relacién juridica que se da
entre el Estado como patrén y sus empleados, ha
diferenciado dos grsndes ramas: la que explica dicha
relscién con base en la teorfas del derecho laboral, y
aquella que la explica en relacién con el derecho

administrativo. (128)

En cuanto a las teorias qQue aeimilan la relacién entre el
Bstado y sus emplesdos con el derecho administrativo,
encontramos que el maeetro Mario de la Cueva eefisla en su
Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo que no se conoce ninguna
historia detallsds de lo que 1s doctrina francesa 1llsma
desde el siglo pasado la fonction publique, ein embargo lo
que si se ssbe con certezs, segin explica en eu msjestuosa
obra, ee que 10s civilistss entregaron en el siglo XIX al
derecho administrativo la relscién del Estado con sus
trsbajadores, desarrolldndose tsnto en Alemania como en

Prsncia uns teorfa nueva de derecho publico.(129)

128. MORALES PAULIN, carlos A. Rexache AUESCGESEAGH.
Bdisoriel Porrva, 1°* ed. MNéxico, 1998. Page. 89 y 90.

13%. DE ia CURVA, Nerio. AL NSNS BAXSShA _MaxASANG _d8)d
ZEABALIA,. Bdicorial Porvua, 10°* sd. MNéxico, 1988. Towo X,
pégs. €18 y we.
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Las consecuencias que produjo la asimilacion de la relacién
en favor del derecho administrativo fueron, seiguiendo la

opinién de Don Mario de la Cueva:

“Primera, que la volunted del trabajador desapareciera casi
totalaents, y en segundo lugar, que el Estado exigiere, con
intensidad cada ve: mayor, una subordinacién incondicional
a sus msandamientos, expresados en forsa individual, en
circulares, o en reglamentos, que se creara una jerarquia
inalterable que el trabajador sometiera a su concisncia a
la politica estatal y que aceptara el principio de 1a
devocién al servicio.®(130)

Los propios administrativietas han tratedo de deteraminar la
naturaleza juridica del acto creador de la relacién del

Estado con sus eapleados.(131)

8) Hay quienes consideran que es un acto unilateral del
Estado.

b) Hay quienee afirman que es un acto contractual.

c) Hay quien considera la relacién como un acto condicién.

130. DB LA CUBVA, Merico. Op. Ciu. Pag. 810.

13:. PRAGA, aedinc. pargals.  AMMBADAMEASANES. Op. Cis.
Pag. 232,
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d) Existe también la teoria estatutaria.(132)

“La tesis que considera gue la relacién laboral de los
empleados publicos es un acto unilateral del Estado
sostiene qgue uUnicamente es el Estado el gue fija y regula
las condiciones laborales, sin cue medie la voluntad del

trabajador."

“La tesis conocida como la contractual, como su nombre lo
indica, establece que la relacién laboral es un concurso de

las voluntades del Estado y sus empleados."

"La tercera tesis conocida como acto condicién deriva de la
voluntad del Estado y del particular nombrado y del efecto
juridico que origina, o sea condicionar la aplicacién a ese
caso particular de las disposiciones legales preexistentes

que regulan la relacién establecida.”

"La cuarta y ultima tesis, ha sido calificada como 1la
teorfa del estatuto legal y reglamentario, la cual sostiene
que las relaciones del Estado con sus empleados se rigen

por las normas juridicas preexistentes a la relacién."(133)

A33. Bxpuesta por SERRA ROJAS, Andreés. Op. Cit. Tomo I.
Peg. 381.
133, MORALES PAULIN, Carlos A. Op. oit. pags. 93 y 04.
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De lo anterior, se puede concluir con el Licenciado Carlos
Norales Paulin, que el desprendimiento del derscho civil
de la relacién juridica laboral del Estado con sus
empleados y su ubicacién sn el derecho administrativo fue
anterior al nacimiento del derecho laboral, lo que explica
la razén del derecho administrativo que demanda 1la
naturalisacién de dicha relacion.'(134)

Por su parte, la teorfa de la relacion laboral descansa en
el hecho de que asf como sucedié con el derecho
administrativo en el siglo XIX, el derecho laboral del
siglo XX, le retira al derecho civil y al propio derecho
administrativo, la regulacién del entonces contrato de
trabajo.

*La propia Administracién Piblica quedé sujeta a una nueva
relacién juridica con sus trabajadores, de donde resulta
que entre ella y déstos existen relaciones de cardcter
social, es decir, especificamente laborales, limiténdola en
cuanto a los derechos que cred el articulo 123 en favor de
la burocracia. Asf, la teorfa del empleo ya no corresponde
al derecho administrativo, como rama del derecho publico,

sino al derecho del trabajo, como rama del derecho social,

134. Ibidem.
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porque tanto la Ley Federal del Trabajo como la Ley Federal
de loe Trabajadores al Servicio del Estado, constituyen las
dos ramas o vertientee vigorosas que integran el derecho
del trabajo de los obreros, jornaleros, empleados publicos
Yy privados, domésticos, artesanos, artistas, toreros,
abogados, médicos, ingenieros y de todo aquél que presta
sus servicios en el campo de la produccion econémica o en

cualquier actividad laboral."(135)

339, TRUSBBA-URABINA, Alberso. Op. Cit. Tomo I, Pag. 63
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para Don Maric de la Cusva:

"La relacién de trabajo es una situacién jurfdica objetiva
que se crea entre un trabajador y un patrono por la
prestacién de un trabajo subordinado, cualguiera que sea el
acto que le dio origen, en virtud de 1la cual se aplica un
eststuto objetivo, integrsdo por los principios,
instituciones y normas de la declaracién de derechos
sociales, de la Ley del trabajo, de los convenios
internacionales, de los contrstos colectivos y contratos

ley y de sus normas supletorias."(13¢)

Ast pues, la definicidn ofrecids por el Nasstro De la Cusva
establece el marco de referencia para explicar la relacién
que se genera tanto entre patrones y sus trabajadores, asf
como sntre el Estado y sus emplsados, gue se traduce en los
elenentos cstahlocidoa por el articulo 2¢ de la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado: "la relacién
jurfdica de trabajo se entiende establecida entre los
titulares de las dependencias e instituciones citadas y los
trabajadores de base a su servicio. En el Poder
Legislativo las directivas de la Gran Comisién de cada

Cdmara asumirdn dicha relacién". Disposicién legislativa

1368. DE LA CUEVA, Mario. Oop. oit. paAg. 188.
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de la cual derivan los sujetos de la relacién juridica

laboral.

Son los articulos 3° y 44 de la Ley Burocrdctica de los que
deriva el segundo elemento de la relacién juridica laboral,
es decir, la prestacién de un servicio subordinado.
(art. 3°) "trabajador es toda persona fisica gue preste un
servicio fisico, intelectual o de ambos géneros..." y (art.
44) es obligacién del trabajador "desempefar sus labores
con la intensidad, cuidado y esmero apropiado, sujeténdose

a la direccién de sus jefes...".

ahora bien, siguiendo la definicién que otorga el Maestro
De la Cueva, 1la relacién de trabajo debe surgir
"independientemente del acto que le dio origen”, sin
embargo, en materia burocrdtica la parte final del articulo
3* de la Ley seiala que ésta se acredita "en virtud de
nombramiento expedido o por figurar en las listas de raya
de los trabajadores temporales". De agqui que se limita en
términos de la ley, el surgimiento de 1la relacién de

trabajo al hecho de que preceda un nombramiento.
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Se ha entendido como tal al "documento por medio del cual
se nombra o se designa a una persona para ocupar un puesto,

cargo o empleo determinado®(137).

A mayor abundamiento, en virtud de que el Estado no puede
considerarse como patrén, debido a que no persigus fines de
lucro, la relacién entre el Estado y sus servidores
publicos no puede tener como fundamento un contrato de
trabajo porque éste no regule actividades correspondientss
al capital y al trabajo como factores de la produccién,
argumento que sustenta la teorfa de la relacién laboral.
De ah{ que para ser trabajador del Estado no se requiera un
contrato, sino que a la persona interesade se le expida
nombramiento, que es el medio a través del cual se ha de

investir de funciones especificas.

En ni opinién, no puede haber relacién ds trabajo entre el
Estado y sus servidores in que medie el nombramiento
correspondiente, acorde con 1la ley y 1las partidas
presupusstales que para ese fin tenga la Administracion
Puiblica, o bien, sin que el supuesto trabajador figure en

las listas de rayas a que se refiere la legislacién
burocrética.

137. ACOSTA ROMBRO, Migueld. op. CAt. Pag 8.
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“Asi la naturaleza juridica de la relacién laboral de los
enmpleados publicos es la de un acto-condicién, porque el
acto administrativo del nombramiento condiciona 1la
aplicacién de una situacién general, impersonal y objetiva

a un caso concreto."(138)

Hay quien afirma que el nombramiento como acto juridico, ha
sido revasado por la costumbre, puesto que e@s frecuente gue
éste no exista aun cuando sea requerida su expedicién desde
el punto de vista estrictamente juridico(139). Quien
afirma esto saflala que el procedimiento para la existencia

de la relacién de trabajo es bésicamente administrativa:

a) Entregar la documentacién que solicita el dérea

administrativa o de recursos humanos, y

b) Esperar a que aparezca €l pago en la némina.

Se dice que incluso para proteger al trabajador de las
consecuencias que pueds producir la falta de nombramiento,
algunas condiciones generales de trabajo han reconocido la
relacién de trabajo aunque no exista tal nombramiento, como
por ejemplo, el articulo 12 de las Condiciones General de

Trabajo de la hoy extinta Secretarfa de Agricultura y

138. ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. Cie. Pag. 191,
139, NMORALES PAULIN, Carlos A. Qp. Cic. Pag. 97
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Recursos Hidréulicos, que sehala que de no existir
nombramiento o de no figurar en las listas de raya, "la
calidad de trabajador podrd acreditarse por cualguier otro
documento oficial que supla a los anteriores o compruebe la
prestacién de servicio®. En términos similares se
encuentra el articulo 10 del Reglamento Interior que fija
las Condiciones Generales de Trabajo en el Departamanto del

Distrito Federal.(140)

Las condiciones generales de trabajo "son las normas que
fijan los requisitos para la defensa de la salud y la vida
‘de los trabajadores en los establecimientos y lugares de
trabajo y las que determinan laa prestaciones que deben
percibir los hombres por su trabajo".(141) Para Don Mario
de la Cueva en un concepto més de corte social, son "las
noraas que fijan los requisitos para la defensa de la salud
y la vida de los trabajadores en los establecimientos y
lugares de trabajo y las que determinan las prestaciones

que deben percibir los hombres por su trabajo®.(142)

El articulo 87 de la Ley Federal de Trabajo Burocrético

consigna que "las condiciones generales de trabajo se

140. MORALES PAULIN, Carlos A. Oop. CiAt. Peg. o8

142, TRUBBA URBINA, Alberto. jNuave Razeshe RESSSSAL . 48)
Zxanain. Citedo por MORALES PAULIN, Cerios A. Op. oit.
pa&g. 181 ¥y 1ima.

243. DB LA CUEBVA, Mario. Op. cic. Tomo X, pég. Ies
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fijardn por el titular de la Dependencia respectiva,
tomando en cuenta la opinién del Sindicato correspondiente

a eolicitud de éste, se revisardn cada tres ahos."

En las condiciones generales de trabajo de las dependencias

ee establecerén, en los términos del articulo 88 de la Ley:
"I, La intensidad y calidad del trabajo;

II. Las medidas que deben adoptarse para prevenir 1la

realiszacién de riesgoe protesionales;

I111. Las disposiciones disciplinarias y la forma de

aplicarlas;

IV. Las fechas y condicinoes en que los trabajadores
deben someterse a exdmenes médicos previos vy

periddicos;

V. Las labores insalubres y peligrosas gque no deben
desempefiar 1los menoree de edad y la proteccién que se

dard a las trabajadoras embarazadas; y

VI. Las demds reglae gque fueren convenientes para

obtener mayor seguridad y eficacia en el trabajo.™
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"rLas condiciones generales de trabajo surtirdn efectos a
partir de la fecha de su depésito en el Tribunal Federal de
conciliacién y Arbitraje”. (Articulo 90 de 1la Ley

Burocrética)

Finalmente es necesario precisar que seguin lo dispone el
articulo 91 de la ley de la wateria "Las condiciones
generales de trabajo de cada dependencia serdn autorizadas
previamente por 1la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico... cuando contengan prestaciones econémicas.,.” con

cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Delimitado el campo doctrinal que explica la relacién
existente entre el Estado y sus enmpleados, refirdmonos

ahora a su regulacién juridica,

La relacién que se da entre el Estado y sus trabajadores
tiene sustento constitucional, en lo especifico sl apartado

B) del articulo 123 cConstitucional.

El 5 de diciembre de 1960, se publicé la reforma que
incorpors al texto constitucional los derechos de los
trabajadores al servicio de los Poderes de la Unién, asi

como del Gobierno del Distrito Federal; estas directrices
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constitucionales como consecuencia son reglamentadas por la
Ley Federal de 1los Trebajadores al Servicio del

Estado. (143)

Los derechos consignados en este precepto Constitucional

son los siguientea:

*I. La jornada diarie séxima de trabajo diurna y
nocturna, seré de ocho y nueve horas respectivemente.
Laa que excedan serdn extraordinarias y se pagarén con
un ciento por ciento mds de le resunaracién fijada para
el servicio ordinario. En ningun caso el trabajo
extraordinario podré exceder de tres horas diarias ni

de trea vecea consecutivas;®

"II. Por cada seia dias de trabajo disfrutars el
trabajador de un dia de trabajo cuando menos, con goce

de salario integro;*

II1I. Los trabajadorea gozarén de vacaciones, que

nunca serdn menores de veinte dias al afo;"

243. Promulgads el 237 de dicienbsre de 1963 y publiceds en
@) Diarioco Oficieal de 18 Federauion el 38 de diciemdbre de
2963, ebrogendo el estatuto de 108 treabalasdores 8l servicio
de l10e Poderes de 1a Union de iele. '
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Wiy, Los salarios serdn fijados en los presupuestos
respectivos, sin que su cuantia pueda ser disminuida

durante la vigencia de éstos.

En ningin caso los salarios podrdn ser inferiores al
minimo para los trabajadores en general en el Distrito

Federal y en las entidades de la Republica;®

"V. A trabajo igual corresponderd salario igual, sin

tener en cuenta el sexo;"

Vi, Solamente podrén hacerse retenciones, descuentos,
deducciones o embargos al salario, en 1los casos

previstos en las leyes;"

®VII. La designacién del personal se hard mediante
sistemas que permitan apreciar los conocimientos y
aptitudes de los aspirantes. El Estado organizara

escuelas de administracién publica.®

"WIII, Los trabajadores gozarén de derechos de
escalafén a fin de que los ascensos se otorguen en
funcién de los conocimientos, aptitudes y antigiedad.
En igualdad de condiciones, tendrd prioridad quien

represente la unica fuente de ingresos en su familia."
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"IX. Los trabajadores solo podrdan ser suspendidos o
cesados por causa justificada, en los términos que fija

la ley.

En cagso de separacién injustificada tendrd derecho a
optar por la reinstalaciéon en su trabajo o por la
indemnizacién correspondiente, previo al procedimiento
legal. En los casos de suspensién de plazas, los
trabajadores afectados tendrdn derecho a que se les
otorgue otra equivalente a la suprimida o a 1la

indemnizacién de ley;"

"X. Los trabajadores tendrdn el derecho de asociarse
por la defensa de sus intereses comunes. Podrdn,
asismismo, hacer uso del derecho de huelga previo al
cusplimiento de los requisitos que determine la ley,
respecto de una o varias dependencias de los poderes
puiblicos, cuando se violen de nmanera general vy
sistemdtica 1los derechos que este articulo les

consagra;"

*XI. La seguridad social se organizard conforme a las

siguientes bases minimas:
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"XII, Los conflictos individuales, colectivos o
intersindicales serdn sometidos a un tribunal federal
de conciliacién y arbitraje, integrado segun 1lo

prevenido en 1a ley reglamentaria.

Los conflictos entre el Poder Judicial de la Federacion
y sus servidores serdn resueltos por el Consejo de la
Junta Federal; los que se susciten entre la Suprema
Corte de Justicia y sus empleados serdn resueltos por

esta ultima."

"XIII. ..."

®XIII bis. ..."

"XIV. La ley determinard los cargos que serdn
considerados de confianza. Las personas que los
desempeiien disfrutarén de las medidas de proteccién al
salario y gozardn de los beneficios de la seguridad

social.”
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base, a diferencia de los de confianza, siendo ambos las

dos clases de trabajadores al servicio del estado.

En efecto, el articulo 8°* de la lLey Burocrética consigna

que:

"guedan eicluidos del régimen de esta Ley: los
empleados de confianza, los miembros del Ejército y
Arsada Nacionales, con excepcidén del personal civil del
Departamento de 1a Industria Militar; el personal
militarizado o qQue se militarice legalmente:; los
miembros del Servicio Exterior Mexicano; el personal de
vigilancia de 1los establecimentos penitenciarios,
cérceles O galeras; aquellos que presten aus servicios
mediante contrato civil o estén sujetos a pagos de

honorarios®.

El articulo 5° de la Ley Burocrdtica establece una relacién
bastants extensa de 10s cargos gue deben ser considerados

de confianza:

“I. Aquellos cuyo nombramiento o sjercicio requiera la

aprobaci6n expresa del Presidente de la Repiblica.
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II. En el Poder Ejecutivo, los de las dependencias y
los de las entidades comprendidas dentro del régimen
del apartado "B" del articulo 123 Constituciocanl, que
desempefen funciones que conforme a los catiélogos a gue

alude el articulo 20 de esta Ley sean de:

a) Direccidén, como consecuencia del ejercicio de sus
atribuciones legales, que de wmanera permanente y
general, le confieren la representativida e implican
poder de decisién en el ejercicio del mando a nivel de
Directores Generales, Directores de Area, Adjunto,

Subdirectores y Jefes de Departamento.

b) Inspeccion, vigilancia y tiscalizacién
exclusivamente a nivel de las jefaturas y subjefaturas,
cuando estén consideradas en el presupuesto de 1la
dependencia o entidad de que se trate, asi como el
personal tdcnico que en forma exclusiva y permanente
esté desempeiando tales funciones ocupando puestos que

a la fecha son de confianza.

c) Manejo de fondos o valores, cuando implique 1la
facultad legal de disposicién de éstos, determinando su
aplicacién y destino. El personal de apoyo queda

excluido.
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d) Auditoria: A nivel de auditores y subauditores
generales, asf como el personal técnico que en forma
exclusiva y permanente desempefian tales funciones,
siempre que presupuestalmente dependa de las

contralorias o de las éreas de auditoria.

e) Control directo de adquisiciones: cuando tengan la
representacién de 1la dependencia o entidad de que
trate, con facultades para tomar decisiones sobre laa
adquisiciones y compras, aaf como el personal encargado
de apoyar con elementos técnicoa eatas decisiones y que
ocupe puestos presupuestalmente considerados en éstas
dreas de las dependencias y entidades con tales

caracteristicas.

f) En almacenes o inventarios, el responsable de
autorizar el ingreso o salida de bienes o valores y au

destino o la baja y alta de inventarios.

g) Inveatigacién cientifica, siempre que implique
facultades para determinar el sentido y la forma de la

investigacién que se lleve a cabo.
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h) Asesoria o consultoria, unicamente cuando se
proporcione a los siguientes servidores publicos
superiores: Secretario, Subsecretario, Oficial Mayor,
Ccoordinador General y Director General en las
dependencias de Gobierno Federal o sus equivalentes en

las entidades.

i) El personal adscrito presupuestalmente a las

Secretarfas Particulares o Ayudantias.

j) Las Secretarfas Particulares de: Secretario,
Subsecretario, Oficial Mayor y Director General de las
dependencias del ERjecutivo Federal o sus equivalentes
en las entidades, esi como los destinados
presupuestalmente al servicio de funcionarios a que se

refiere la fraccién 1 de este articulo.

k) Los agentes del Ministerio Publico Federal y del
Distrito Federal.

1) Los agentes de las policias judicial y los miembros
de las policias preventivas. Han de considerarse de

base todaa las categorias que con aquella clasificacién

consigne el catdlogo de Empleos de la Federacién, para
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el personal docente de la Secretarfia de Educacién

Piblica.

La clasiticacién de 1los puestos de confianza en cada
una de las dependencias o entidades, formard parte de

su catdlogo de puestos.
I1II. En el Poder Legislativo, ...
IV, En el Poder Judicial: ..."

La relacién transcrita revela que la Ley establece 1la
calidad de empleedo de confienze atendiendo a dos criterios
fundementales que son: el nivel jerdrquico y la naturaleza

del trabajo.

Como podremcs apreciar, los trebajadores el servicio del
Estado son de dos tipos: los de base y los de confianza,
para los primeros, 1a Ley Fedsral de los Trabajadores al
Servicio del Estado establece un conjunto de derechos y
obligsciones que regulen su relacién de trsbajo. sin
embargo, no existe un catdlogo de derschos para 1los

trabajadores de confianza, "que estsn disproviatou de
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cualquier accién reivindicatoria, tal como la indemnizacidn

por

despido injustificado®(144).

Hagamos ahora un recuento de 1os derechos de los

trabajadores que la doctrina ha establecido, distinguiendo

entre los derechos individuales y los derechos colectivos.

INDIVIDUALES .

a) Derecho a la estabilidad laboral y causas
especificas de separacidn.

b) Derecho al ascenso y su vinculacién con el servicio

civil de carrera.

c) Derecho al respeto de jornada laboral.

d) Derecho al salario y otros beneficios econémicos.

@) Derecho al descanso, vacaciones y licencias.

f) Derecho al pago de gastos por traslado.

146.

MORALES PAULIN, Carlos A. Op. cis. pég. 118.



g) Derecho a permuta.

h) Derecho a la seguridad e higiene.

i) Derecho a la seguridad social.

j) Derechos derivados de los riesgos profesionales y de

las enfermedades no profesionales.

COLECTIVOS.

a) Derecho a la sindicacién.

b) Derecho a la huelga.

Desde luego existen también obligaciones a cargo de 1los
trabajadores al servicio del Estado. Estas se encuentran

contenidas en el articulo 44 de la Ley Burocrética.

El primer deber del empleado publico es el de "desempelar
sus labores con la intensidad, cuidado y esmero apropiados,
sujetdndose a la direccién de sus jefes y a las leyes y
reglamentos respectivos®. Esta obligacién desencadena tres

principios fundamentales.



1) Principio de obediencia jerérguica.

1I) Principio de actuacién legal con cumplimiento de 1la

norsa, y

I1I) Principio de eficiencia en la prestacién del
trabajo.

La aegunda obligacién del trabajador radica en "observar

buenea costuabres dentro del aervicio®.

El tercer deber ea el relativo a “cumplir con las
obuqncionqs que les impongan las condiciones generales de

trabajo”.

La cuarta obligacién es el "guardar reserva de los asuntos

que lleguen a su conocimiento con motivo de su trabajo".

El quinto deber ea el relativo a la abstencién "de actos

que ponan en peligro au seguridad y la de sus compaheroca”.

La aexta obligacién del empleado estatal es la de "asiatir

puntualmente a sus labores®.
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La séptima obligacioén prohibe la realizacioén de "propaganda
de ninguna clase dentro de los edificios o 1lugares de

trabajo" y durante las horas de labor.

La octava y ultima obligacién la impone a la capacitacién
no el cardctar de derecho sino de deber, aef, todo
trabajador del Estado, tiene que "asistir a loa institutos

de capacitacién, para mejorar su preparacién y eficiancia®,

La Ley Faderal da Reeponsabilidades da 1loe Servidorsa
Publicoa(145) no distingua laa difarentss categorias de
aervidoras pudblicoa (da base o de confianza) enmarcéndolos
a todos en una denominacién, ein embargo, en la préctica se
diatingue aun entre los conceptos de funcionario pdblico,
aervidor publico, emplaado piblico y cargo publico.

"Funcionario publico. Es agquel qua cubre un pueato oficial
de trabajo en la administracién publica y que no as

emplaado publico, asumiendo un cardécter de autoridad.

Empleado publico. Es aquel que presta un eerviciio
deterninado de caridcter permanente, a un o6rgano publico
mediante salario, caracterizado por un vinculo laboral que

tiene su origen en la ley.

348, Publiceda en el Diarioc Oficial de la Pederecion del 31
de diciembre de 1903,
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Servidor publico. Es aquel ciudadano investido de un
cargo, empleo o funcidén piublica, ligado por un vinculo de
régmine juridico, profesionalmente, por tanto, al cuadro de
personal del poder publico. Tal vinculacién puede ser
directa (servidor de la administracién publica
centralizada) o indirecta (servidor de la administracién
publica paraestatal).

Cargo publico. Es el lugar instituido en la organizacién
publica con denominacion propia, atribuciones especificas y
presupuasto propio, para ser provisto y ejercido por un

titular en la forma sstablecida por la ley.®(146)
IV.2. LA SITUACION LABORAL EN LO8 SERVICIOS ESTATALES DR

Los servicios de salud en el interior de la Repiblica

Mexicana ae desarrollan por conducto de diversas inatancias

adminiatrativas.

En dieciocho entidades federativas(147), subsiste la figura

desconcentrada de la Secrsetaria de Salud denominada

1468. ACOSTA ROMBRO, Migueld. op. cit. Pegs. 108 y 106
2e7. Saje CalAfornia, campeche, Chiapas, Shihuahue,

cashuila, Pietritoc Federal, Durango, Hidalgo, Miohoacan,
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servicios Coordinados de Salud Publica, que como se ha
precisado anteriormente(148) son drganos desconcentrados
por territorio de la mencioneda dependencia del Ejecutivo
Federal y por 1lo tento, sus trabajadores dependen
jerdrquice y subordinadamente del Secretaric de Selud,

pussto que son trabajedores federalses.

En les catorce entidedes federativas restentes(149) se
sncuentren dsscentralizedos los servicios de selud, lo que
implice que se cresron figures Jjuridico-edministretivas
especificss pare le prestecion de servicios de selud en la
entided federative correspondients. Por regle genersl, ss
utilizé le figure ds Secreterie Estatel ds Selud, con
dependencie dirscte dsl Gobernador del Estedo, eunqus en
dos sntidedes (eguescalientes y Baja Celifornia Sur) se
creeron entidades parasstateles dependisntes dsl gobisrno

sstetel, denominados Institutos de Salud.

No obstente, eun cuando se crearon figuras juridicas
sspecificss para le prestacién de ssrvicios ds selud, en
los términos de los acuerdos de coordinacién que fueron

suscritos pare la integracién orgdnice y descentrelizecion

Nayesris, osasacs, Pusbla, aun uls Potoss, Sinaloa,
Tamaulipas, Veraorus, Yucaten » Bacatacas.

148. Infra capitulo IrX, peardgrafo IIx.a.

149, Agussocalientes, Baja Celifornia aur, Colime,
Guanajuato, Guerrerc, Jalisoo, Méxioco, Moreloe, Nuevo Ledn,
Quereésarco, Quintans Roo, Sonorae, Teabasco, Tlaxcsla.
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operativa de los servicios de salud, la titularidad de 1la
relacién laboral fue conservada en forma directa entre el
Secretario de Salud y los trabajadores transferidos a las
estructuras estatales correspondientes, generando wuna
relacién laboral sul generis, entre otras, por las

siguientes consideraciones:

1, El salario de dichos trabajadores es cubierto con
fondos estatales, que surgen de los presupuestos de los

gobiernos locales.

2. La subordinacion se da entre 1los trabajadores
transferidos y el titular del érgano estatal
correspondiente (Secretaria Estatal de Salud, Instituto de
Salud, etc.). Como consecuencia, los trabajadores reciben
inastrucciones, que deben acatar, de un funcionario local

que no es el titular de la relacién jurfdica de trabajo.

3. La relacién laboral se entiende constituida con el
Secretario de Salud de la Administracién Publica Federal y
como consecuencia, los conflictos laborales que se generen
entre los trabajadores transferidos y su patrén (que es el
titular de la estructura estatal correspondiente) tienen
que ventilarse en instancias jurisdiccionales federales

radicadas en la Ciudad de México (Tribunal Federal de
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conciliacién y Arbitraje) y ser litigados con autoridades
distintas a aquellas que ejercen la funcién de mando (es

decir, con la Secretarfa de Salud del Gobierno Federal).

4. No se encuentra claramente definido si son trabajadores
de los gobiernos estatales o bien, del Gobierno Federal y
como consecuencia, si 1les es aplicable la lLey Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos y otros
ordenamientos de cardcter federal, 1o que genera comunmente

conflictos competenciales.

5. La vinculacién de los trabajadores transferidos con el -

Sindicato Nacional de los Trabajadores de Salud subsiste,
lo gue trae como consecuencia que los 1lideres de las
secciones sindicales correspondientes tengan dos instancias
a las cuales ocurrir en defensa de 1los intereses de sus
agremiados, es decir, ante el Secretario Estatal de Salud
(o la figura correspondiente) y ante el Secretario de Salud
del Gobierno Federal, lo que en ocasiones les ha dado mayor

poder de negociacidn,

Todas estas situaciones han acarreado problemdticas

importantes que incluso han culminado en propuestas que
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tienden a revertir el proceso de descentralizacién

iniciado. (150)

IV.3. GENERALIDADES SOBRE KL REGINEN LABORAL DE 108
TRABAJADORRS AL SERVICIO DE LOS GOBIEKRNOS DE LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS ¥ WUNICIPIOS

La primera cuestién que habrd de observarse para explicar
el fenémeno et si las relaciones de trabajo entre los
estados y municipios y sus trabajadores son reglamentadas
en @l artfculo 123 Constitucional, o bisn, si dicho

precepto Constitucional no las incluye.

Como ha quedado precisado, tanto la administracién puiblica
federal como la estatal tienen a su servicio personas
fisicas que mediante la aportacién de su fuerza de trabajo
hacen posible la realizacién de sus fines. A primera
vista, la funcién que realizan los trabajadores al servicio
de los Poderes de la Unién, a los que se refiere la
constitucién General, no tiene una diferencia sustancial
con la que realizan los trabajadores al servicio de los
gobiernos de los estados y municipios, por lo que en

principio pudiera estimarse que esas relaciones de trabajo,

180. SECARTARIA DE SALUD. DIRBCCION GENERAL DE AMUNTOS
JuRzDICOS . BA _ _PEocase 48 . RASISDEXALASAGAAD. .. ¥

+ Mémica, 1991, y
OFICIALIA MAVOR. Lo RSSSANSEA2ARAGIoN. 48 A8 SScEKONAsss _da
S80M4. _Prapusalan, México, 1991,
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por su propia naturaleza juridica, debieran estar
reglamentadas por el Apartado "B" del articulo 123 y por
ende, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado. Sin embargo, este criterio no podria ser esgrimido
ante la doctrina puesto que taxativamente nuestro
ordenamiento supremo claramente establece que dicho
precepto se aplica unicamente a los trabajadores al

servicio de los Poderes de la Unisn.

Si como se ha visto, las relaciones laborales de los
trabajadores al servicio de los estados y municipios no se
rigen por el Apartado “B" del articulo 123 Constitucional,
"ge podria pensar que por exclusién se 'thon por lo
preceptuado en el Apartado "A" del nmismo y su ley

reglamentaria®(151).

Sin embargo, el Apartado "A" del artf{culo 123

Constitucional establece:

".,.. @l Congreso de la Unién, sin contravenir a las bases
siguientes, deberd expedir leyes scbre el trabajo, las

cuales regirén:

i81. DAVALOS, Joseé. Kl _AESLi6GMIS 23] ConstiSuciensl dske
REOSANAs A Aon Txakaladesas 8l Aesvicic da 108 _deRiexnas da
Ass - Basades v @& Aes Munisinica. en "Likxe an Memansis el
MASASEQ MAXAG A& LA GUAVA": BALt. UNAM. México, 1981, page.
o8 Yy es.
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A, Entre los obreros, jornaleros, empleados, domésticos,
artesanos y, de una manera general, todo contrato de

trabajo."

De lo anterior puede concluirse que tampoco el Apartado "A"
del precepto Constitucional invocado sustenta la
reglamentacién laboral de los trabajadores al servicio de

las entidades federativas y municipales.

*"El hecho mismo de que el artficulo 123 cConstitucional
contenga dos apartados, pone de wmanifiesto que el
legislador no quiso equiparar, sino diferenciar, las
relaciones de trabajo gque se establecen entre el Estado y
sus servidores, y las de una empresa (conforme al articulo

16 de la lay) y sus trabajadores."(152)

Grandes fueron las discusiones entre los tratadistas para
definir si el artfculo 123 Constitucional era aplicable o
no para regular la relacién existente entre los gobiernos
estatales municipales y sus trabajadores. Como ejemplo
puedo citar 1los comentarios del maestro José Ddvalos
respecto de la apreciacién del Licenciado Trueba Urbina

respecto de que "Las relaciones entre la burocracia local,

182. DAVALOS, Jomé. Op. Cit. Pag. 98
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incluyendo a los empleados de los municipios, y los poderes
publicos estatales y municipales, se rigen por el Apartado
A) del articulo 123"(153). "Basa el autor su afirmacién‘en
la fraccién XXXI del Apartado "A" del articulo 123
constitucional, gque establece que corresponde a las
autoridades de los Estados, en sus respectivas
jurisdicciones, la aplicacién de las leyes del trabajo;
pero dicho sea con el respeto y gran aprecio gue el autor
profesa hacia el maestro Alberto Trueba Urbina, de esta
tesis no pueden obtenerse bases para afirmar que las
relaciones de trabajo que nos ocupan encuadran dentro del
Apartado "A® del articulo 123; si bien es cierto que la
fraccién XXXI del articulo 123 establece que "La aplicacién
de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades de
los Estados, en sus respectivas jurisdicciones®, también lo
es que en esta fraccién ni en ninguna otra parte de la
Constitucién se asignan expresamente facultades a la
Federacién para regular las relaciones de trabajo entre los

Estados y los municipios y sus servidores."(154)

"si después de estas reflexiones es posible dejar en claro
que la burocracia local no queda amparada bajo los
supuestos del articulo 123 de la Constitucién, en virtud de

que el Congreso de la Unién no estd facultado para

183. TRUEBA-URBINA, Alberto. Op. cit. Tomo I, pPeg. 36.
154. DAVALOAS, Joseé. Op. Cit. pag. 100,
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reglamentar esas relaciones, toda vez que el Congreso "se
abstuvo -lo mds probable- en forma deliberada de legislar"
a este respecto; entonces, d¢qué ley ampara a los
trabajadores de 1las entidades federativas y de los

municipios?"(155)

Fue hasta febrero de 1983 con la adicién de algunos
pdarrafos a los artfculos 115 y 116 Constitucionales, cuando
se aclaré en nuestra Carta Magna qué regulacién regia las
relaciones entre los gobiernos estatales y municipales con

sus empleados.

De esta forma, el Articulo 115, fraccién VII1, pérrato

segundo, establece:

Articulo 115.- "Los Estados adoptardn, para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
su organizacién politica y administrativa, el Municipio

Libre conforme a las bases siguientes:

185. Ibidem.
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VIII. Las leyes de los Estados introducirdn el principio de
la representacién proporcional en la eleccién de los

ayuntamientos de todos los Municipios.

Las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus
trabajadores, se regirdn por las leyes que expidan las
legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en el
articulo 123 de esta Constitucién, y sus disposiciones

reglamentarias.”
Por su parte, el Articulo 116, fraccién V, sstablece:

Artfculo 116.~ "El poder publico de 1los Estados se
dividir4,, para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, y no podrén reunirse dos o mds de estos poderes
en una sola persona y cbrporacién, ni depositarss el

Legislativo en un solo individuo.

Los poderes de los Estados se organizardn conforme a la
Constitucion de cada uno de ellos, con sujecién a las

siguientes normas:

210



V. Las relaciones de trabajo entre los Estados Yy sus
trabajadores se regiran por las leyes que expidan las
legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto por el
articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias."”

Resta ahora a la doctrina definir a qué apartado del
articulo 123 se refieren los preceptos Constitucionales
invocados, mientras tanto, concuerdo con la opinién del
Licenciado Miguel Acosta Romero de que la remisidén es al

Apartado B.(156)

IV.4. ALGUNAS CONSIDERACIONES PARA UNA POLITICA LABORAL
EN LA DESCENTRALIZACION DX LOS SERVICIOS DE SALUD

La problemdtica descrita a lo largo de este capitulo obliga

a realizar algunas reflexiones en torno a las perspectivas

que debe tomar en cuenta la Secretaria de Salud en la

definicién de politicas lahborales para la implementacidn de
un nuevo programa de descentralizacidén aplicable a dicha

dependencia.

Como queddé precisado, la "descentralizacién" de 1los

servicios de salud que se realizé en catorce entidades

186. ACOETA ROMERRO, Miguel. Op. ait. Pags. 96 y 97:
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federativas fue incompleta, puesto que la descentralizacion
hacia los gobiernos estatales debe configurarse como una
verdadera descentralizacién politica, que implica 1la
entrega total de atribuciones de la Federacidén hacia los

estados.

Es importante considerar que la entrega de funciones entre‘

distintos drdenes de gobierno -Federacidén, estados vy
municipios- en materia de salud, solamente puede
confeccionarse desde el punto de vista legislativo, puesto
que es la Constitucion General de la Republica la que
dispone que "la Ley definird las bases y modalidades para
el acceso a los servicios de salud y establecerd 1la
concurrencia de la Pederacién y las entidades federativas

en materia de salubridad general,..."(157).

Como consecuencia, la Ley General de Salud distingue los
émbitos competenciales que habrén de desarrollarse tanto
por la Federacidn, como por los Estados, en nateria de
salubridad general. Si existen algunas otras materias no
contempladas en la divisidn a que se refiere el articulo 13
de la citada disposicién juridica, o bien, que deseen ser
sustituidas en cuanto a ejercicio competencial, deberd

realizarse una modificacion a la Ley General de Salud.

187, Articulo 4° conetitsucionsl.



Ahora bien, el hecho de que la Secretaria de Salud mantenga
drganos desconcentrados por territorio {Servicios
Coordinados de Salud Publica) en algunas entidades
federativas, que se responsabilicen de la prestacidén de

servicios de salud que por ley corresponde ejecutar a los

gobiernos estatales, no implica otra cosa mds que un apoyo

temporal que la Federacién brindé a las administraciones
locales en tanto éstas se encuentran en la posibilidad
operativa de asumir sus responsabilidades legales;
situacién que desde luego debe ser crecientemente eliminada

de la vida administrativa de nuestro pais.

La descentralizacién legislativa a que me refiero implica

la necesidad de gque, mediante instrumentos consensuales

‘(acuerdos de coordinacién, segin se establece en las

directrices progremidticas correspondientes), la Federacién
debe paulatinamente ir entregando la adsinistracidén de los
servicios de salud a4 los gobiernos estatalss,
tranafiriéndoles los recursos financiercs, materisles y
humanos con los que la Administracién Publice Federal ha

venido operdndolos.

Més preoccupante resulta el hecho de que en las entidades

federativas en las cuales se han "descentralizado" los



servicios de salud (catorce estados) la formal entrega de
recursos no se ha dado, puesto que los recursos financieros
necesarios para su operacién derivados del Presupuesto de
Egresos de la Federacién nunca se entregaron a los
gobiernaos estatales, CORO preveia la filosofia
descentralizadora, lo que sucedié fue que se reasignaron

para otras responsabilidades de 1a dependencia coordinadora

. del sector.

Los recursos materiales, por su parte, en lugar de haber
sido transferidos para integrarse al patrimonio estatal
correspondiente, fueron entregados en uso gratuito
(comodato) lo que implica que en cualquier momento la
Federacidn podrfa recuperar dichos bienes, con lo cual se
hace evidente que no existia el 4nimo de realizar una

verdadera “dsscentralizacidon”,

Ahora bien, tratdndose de los recursos humanos, no existié
transferencia formal alguna, puesto que los trabajadores
que laboraban en los Servicios Coordinados de Salud Publica
(que se extingufan para integrar la estructura local
correspondiente) jam#s salieron de la némina de la
Secretaria de Salud, sino que unicamente y de un plumazo
(es decir a través de la suscripcién de los acuerdos de

coordinacién para la integracioén orgdnica Yy
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descentralizacién operativa) pasaron a depender orgdnica y
funcionalmente del titular de 1la estructura estatal
responsable de prestar los servicios de salud; pero sin
embargo dependiendo del presupuesto del erario federal, en
donde ademids el titular de la relacidn laboral nunca dejd

de ser el Secretario de Salud.

Tal es el caso que en las Condiciones Gsnerales de Trabajo
de la Secretaria de Salud 1994-1997(158), se establecid el
Capitulo XVIII "De la Descentralizacién de los Serviclios de
Salud®.

in el mencionado Capitulo se establece que "El proceso de
descentralizacion de los servicios de salud que lleva a
cabo la Secretaria como accién gubernamental dispuesta por
el Titular del Ejecutivo rederal, se realizard sin afectar
los derechos laborales adquiridos por los trabajadores y
con la participacién del Sindicato en los términos que
establece la ley, los que ss seflalen en los acuerdos de
descentralizacién y en las disposiciones expresas
contenidas en los Articulos iehtlvol de estas Condiciones,
y en especial, del presente Capitulo." (art. 235 de las
Condiciones Generales de Trabajo)

A88. Suscritas el 19 de sanerc de 1994, por el Sesoretario de
Salud y el Secretario deneral del Comité Ejecutivo Nacionesl
del sindicato Nascionsl de Trabajsdores de la Secretaria de
Salud.
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Por su parte, el articulo 236 de las mencionadas
Condiciones Generales, "los trabajadores gue con motivo de
la descentralizacion a que se refiere el artfculo anterior,
tengan que laborar en los Servicios (Estatales de Salud),
dependerdn funcional y operativamente del titular de estos
Servicios y sin perjuicio de su relacién laboral con la

Secretarfa y de su afiliacién al Sindicato,®

De igual manera, tal como se habfa afirmado en lineas

anteriores, en las cCondiciones Generales se dispone gue

"los trabajadores a gque se refiere el Articulo antorior‘

percibirdn el sueldo que rija en el lugar que labore, de
acuerdo a los tabuladores regionales y conforme a los
lineamientos que emita la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piblico® (art. 237).

Como consscuencia, "los titulsres de 1los Servicios
(Zstatales de Salud), dentro del marco de las presentes
condiciones, actuarén en nombre y por cuenta de la

Secretaria y, al efecto:

I. Efectuardn los procesos de reclutemiento y seleccién de

personal de nuevo ingreso;
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11, Expedirdn los nombramientos del personal de nuevo

ingreso;

III. Establecerdan su estructura ocupacional aplicando el o
los catdlogos correspondientes, de conformidad con 1la
norsatividad que emita la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico;

IV. Proporcionardn los datos y documentos necesarios a los
sistenas de informacién de la Secretaria y al personal del
Gobierno Pederal, que permitan 1la planeacion y wmejor

aprovechamiento de los recursos humanos del sector;

V. Daréin de alta, asignarén remunsraciones, realizarén
pagos, bajas, suspensionss y reanudacién de servicios, de

confornidad con la normatividad gue emita la Secretarfs;

VI. Efectuardén los pagos extraordinarios a que haya lugar
por los conceptos autorizables, con sujecién a su
presupuesto y a la normatividad que sobre la materia
estableica ls Secretaris;

VII. Determinardn los perfodos de vacaciones escalonadoa;
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Viil.Otorgardn las licencias con y sin goce de sueldo asi
como sus prérrogas, y dias econdémicos; a que se refieren

estas Condiciones;

IX. Autorizardn las reubicaciones y 1los cambios de

adscripcién intraestatales de conformidad a lo que se

establece en estas Condiciones;

X. Atenderdn que el Sindicato en asuntos de cardcter
particular y a través de sus secciones respectivas tengan

la intervencion que se establece en estas Condiciones;

XI. Operardén los movimientos escalafonarios conforme a 1lo

que determine el Reglamento de Escalafén;

XII. Operardén la distribucién de puestos vacantes que sean
de pie de rama, de conformidad con lo dispuesto en la Ley y

en el Reglamento de Escalafén;

XIII, Llevarén el control de expedientes del personal em lo
relativo a plazas, remuneraciones, comportamiento laboral,
capacitacién y desarrollo, y demds aspectos relacionados

con la situacién del personal, debidemente actualizados;
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XIV. Instrumentardn y dictaminardn las actas que se
levanten al personal, aplicando las medidas disciplinarias
que procedan, inclusive la terminacién de los efectos del
nombramiento de conformidad con la normatividad que emita

la Secretaria;

XV. Expedirdn credenciales de identificacién, hojas de

'urvicio, constancias de llboru, certificaciones de carta

poder, constancias de descuentos, certificaciones en las
solicitudes de préstamos al ISSSTE y certificaciones de

dltimo pago;

XVI. Gestionardn la inclusién de los trabajadores en el
seguro colectivo de vida o retiro oficial, la cédula de
afiliacién al ISSSTE y la designacién de los beneficiarios
ante la Aseguradora Hidalgo, S.A., y el ISSSTE;

XVII. Otorgarén premios, estimulos y recompensas al
personal, cojuntamente con el Sindicato cuando se trate de
trabajadorss de base, sujsténdose a las normas que emita la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico y conforme al

Manual que al efecto expida la Secretarfa;
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XVIII. Coadyuvardn con los trabajadores, ante el ISSSTE a
que se obtengan las prestaciones de seguridad social que

les correspondan;

XIX. Integrardn la documentacién que corresponda para
tramitar el pago de seguro colectivo de vida o retiro, y el

de marcha;

XX. Autorizardn jornadas de trabajo y horarios especiales,
de acuerdo a la normatividad emitida por la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico y la Secretar{a;

XXI. Participardn en la elaboracién de los programas de
capacitacién y desarrollo de personal y de ensefanza en
salud, conforme a lo dispuesto por el Articulo 112 de estas
Condiciones, y ejecutardn las acciones que de tales

progranas se deriven;

XXII. Integrardn y operardn las Comisiones Mixtas que se
sehalan en estas Condiciones en los términos de 1los
comunicados que al efecto giren las Comisiones Nacionales

Mixtas correspondientes:

XXIII. Prestardn los servicios sociales, culturales vy

recreativos a los trabajadores;
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XX1V. Informardn y orientardn al usuario sobre los

servicios de salud;

XXV. Recibirén las sugerencias, quejas y denuncias y, en su

caso, las turnardn a las ireas competentes;

XXVI. Promoverén la apertura de plazas que se requierén

para la adecuads atencidn de los servicios de salud, ante
la Subsecretarfia de orginiucién y Desarrollo de la

Secretaria, y

XXVII. Ejercerén las demds facultades que le sean
inherentes conforse a la Ley, estas cCondiciones y 1los
acuerdos de descentralizacion.® (art. 238)

Finalmente el articulo 239 de 1la Condiciones Generales
establece que "los aeuntos laborales de naturaleze
colectiva que ee susciten en virtud de la deecentralizacién
de los eervicios de salud serdn tratados por la Secretaria
(de Salud) exclusivamente con la Representacién Naciomal

del Sindicato®.

Como podré apreciaree, a través de las Condiciones de
Trabajo de 1la Secretaria de Salud se han querido
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regularizar las imprecisiones cometidas en el proceso Qde
descentralizacién por lo que hace a la mano de obra; en
forma inapropiada, desde mi punto de vista, puesto que como
se habia establecido tanto en los acuerdos de coordinacién
celebrados entre la Federacién y los gobiernos estatales
para formalizar 1la "descentralizacién®, como en los
articulos transcritos de las Condiciones Generales de
Trabajo de la Secretaria de Sulud, particularmente el
articulo 238, se buscéd, sin éxito, delegar en el Jefe de
los Servicios Estatales de Salud (sin importar 1la
denominacién que se haya adoptado en la aestructura local
correspondiente) las atribuciones necesarias para coordinar
las relaciones laborales establecidas con los trabajadores

"transferidos",

Frente a dicha intencién puedo afirmar sin temor a
equivocarne que definitivamente no podemos hablar de una
delegacidén de facultades o funciones, o dicho mds propio,
de competencia, puesto que ésta consiste en "la transmisioén
del ejerciciio de facultades que un drgano superior hace en
favor del inferior, ya sea en forma total o parcial. Esta
transmisién no implica que el superior perda el derecho de
actuar en las materias queha delegado, puesto que al
transmitir la competencia el delegante sigue siendo el

responsable de su ejercicio, por lo que, en razén de los
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poderes de vigilancia y de revisién que 1la otorga su
jerarquia, debe mantener el control del ejercicio de las

facultades delegadas"(159).

La delegacién de facultades se da en razén de una mejor
organizacién del trabajo, a fin da permitir al superior

jerdrquico una mejor seleccién de los asuntos que

. personalmente deba conocer. Comd consecuencia, para pueda

dersa la dalegacién deben cubrirse los siguientes factores:

a) Qua al deleganta esté autorizado axprasamenta para ello

por la Ley u otra disposicién juridica;

b) Que no se trata de facultadas exclusivas o aquellas

tasadas como “"indelegablas®;

c¢) Que al acuerdo delegatorio se publicite por los medios
idéneos. Cuando la delegacién implique al ejarcicio da
facultadas de autoridad, el acuerdo dalegatorio deberé
publicarse an el Diario Oficial de la Fedaracién o an la
gaceta oficial del Pstado, an su caso.

189. DEXGADILIO QUTINRRES, Luie M., et. al. Sompendie de
BAaxscne ASBANASETraASive. Bdit. Porrve. 1* ed. México, 199,
Poge. 94-98.
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Como consecuencia de lo anterior y considerando que los
gobiernos de los Estados y de los municipios son autdnomos,
libres y soberanos respecto de la Federacidn, si se
considerara como juridicamente vdlida la delegacidén de
facultades descrita, se estaria violentando 1la garantia

constitucional de respeto a la soberania estatal,

combatible desde el dnqulo de los recientemante reforzadosA

articulos 103 y 105 Constitucionales.

Otras consecuencias que ha acarreado el esquema sul generis
de regulacién laboral en los Servicios Estatales de Salud,
descentralizados conforme al esquema imperante en su época,

son las siguientes:

1. Llos trabajadores "transferidos® por la Secretaria de
Salud a las estructuras estatales correspondientss, ademis
de conservar su nivel, prestaciones y vinculacidn laboral
con el titular de 1a citada dependencia federal, en alqunas
ocasiones reciben compensaciones adicionales que se les
otorgan mediante 1la asignacién de plazas estatales
adicionales a la federal que ocupan, 10 cual trae como
consecusncia que gran parte de dicho personal desarrolle

dos empleos, con dos remunsracionss, al aismo tiempo.
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2. El personal de nuevo ingreso a los Servicios Estatales
de Salud es contratado bajo la modalidad de trabajadores al
servicio del Gobierno del Estado, sin que su salario en la
mayoria de loe casos sea homogéneo con el de los
"transferidos® aunque desarrollen funciones similares,
aunado al hecho de que coexisten en las estructuras locales
de ealud trabajadores federalee y eetatales, lo cual deede

luego acarrea conflictos interesantes.

3. En virtud de que los trabajadores de nuevo ingreeo en
la mayoria de los casos son contratados bajo el régimen
local, y por lo tanto, no eetdn obligadoe a cubrir cuotae
al Sindicato Nacional de Trabajadoree de la Secretarfa de
Salud, se presentan doe fendmenos eingularee: por un lado,
se da una polarizacién entre los trabajadoree
eindicalizadoe y los que no, para efectos de defenea de sue
interesese colectivoe, y por el otro, se han geetado
sindicatos locales independientes que han venido pugnando
por la titularidad de la relacién colectiva de trabajo.

IV.4.1. LA SUSTITUCION DR PATRON

Otro problesa que han tenido que enfrentar los disefadores

de las politicas laborales relacionadas con la
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descentralizacién de los servicios de salud, consiste en
analizar si con la descentralizacién de las funciones del
Gobierno Federal hacia los gobiernos locales sobreviene la
figura de la susticién patronal. Precisemos entonces el

objeto de estudio.

Para el Licenciado Néstor de Buen, el concepto de patrén

,sustituto corresponde a 1la figura de 1la subrogacién

personal, que es una de las formas que el Derecho Mexicano
acepta para la transmision de las obligaciones. '"La
subrogacién personal puede definirse como la sustitucién de
una persona por otra en una relacién juridica, de tal
manera que la sustituta esuma la totalidad de los derechos

y obligaciones de la sustituida®(160).

‘Por su parte, el maestro Mario de la Cueva seilala que "el

término sustitucisn de patrono expresa el principio de que
la transmisién de propiedad de la empresa, unidad econémica
de produccién o distribucién de bienes o servicios, no
disuelve ni afecta en forma alguna las relaciones de

trabajo®(161).

1680. DE BUEN LOSANGO, Néstor. Rarsche deld Trakaie. Edaic.
Porrva. 6% ad. Maxico, 1986. Tomo I, pag. 483.
1681. DE LA CURVA, Mario. Op. cit. Tomo I, pag. 2226
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como justificacién filosdfica de este concepto el maestro
de la Cueva de forma magistral sefald en su obra E1l Nuevo
Derecho Mexicano del Trabajo que "si la relacién de trabajo
es una situacién juridica objetiva que se crea entre un
trabajador y un patrono por la prestacién de un trabajo y
si posee la caracteristica de la estabilidad que unicamente
puede disolverse por 1la voluntad del trabajador y solo
excepcionalmente por la del patrono, por incumplimiento
grave de las obligaciones del trabajador o por
circunstancias ajenas a la voluntad de los sujetos de 1la
relacién que hagan imposible ®su, continuacién, la
transmision de la propiedad de la empresa no puede disolver
ni afectar la relaciones de trabajo, porque equivaldrfa,
especialmente en el capitulo de disolucién, a dar al
empresarioc el poder de disolverlas por un acto unilateral
de su voluntad, lo cual, a su vez, rosperfia el principio de
la estabilidad, y 10 que es umés grave, colocarfa a la
voluntad del empresario por encisa de 1los princlpios
fundanentales del estatuto laboral y destruirfa la certeza
del hombre en la seguridad de su presente y de su
futuro®(162)

Por su parte, nuestra legislacién laboral positiva en su

articulo 41 clarasente establece gque "la sgustitucidn del

1632. Xbidem.
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patrén no afectard las relaciones de trabajo de la empresa
o establecimiento. El patron  sustituide  serd
solidariamente responsable «con el nuevo por las
obligaciones derivadas de las relaciones de trabajo y de la
ley, nacidas antes de la fecha de la sustitucién, hasta por
el término de seis meses; concluido ¢ste, subsistird

uUnicamente la responeabilidad del nuevo patrén.

El término de eeis meees a que se refiere el pérrafo
anterior, se contard a partir de la fecha en que se hubiese
dado avieo de 1la eustitucidén al sindicato o a lose

trabajadores.”

Los elementos que pueden desprenderee de la definicién
legal son los que a continuacién sa describen, siguiendo
para el efecto los postulados del Licenciado Néetor de

Buen:

“a) La existencia de una empresa o establecimiento;

b) La existencia de un titular de 1la empreea o

establecimiento;

c) La traneferencia de los derechos de titularidad de una a

otra pereona (0 grupoe de pereonas);
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d) El nacimiento de una responsabilidad solidaria temporal,
por seis meses, contados a partir de la fecha en que se
nubiere dado el aviso de la sustitucién al sindicato o a

los trabajadores, a cargo del patrén anterior, por las

responsabilidades nacidas antes de 1la fechs de 1la

sustitucién,"(163)

Para comprender en forsa adecuada el concepto de
sustitucién patronal, en virtud de que 1la definicién
ofracida por la ley hace referencia a la empress, astimo

indispensable hacer alguna referencia al concepto.

El concepto de empreaa surge como elemento fundamental del
deracho mercantil y son por 1o tanto, los tratadista en
dicha sateria los que ofrecen las primeras definiciones.

As{, para Barrers Grat(164), empresa es "la organizacion de
una actividad econdmica que se dirige a la produccién o al

intercanbio de bisnes o de servicios para el mercado®.

183. DE BUEN LOBANO, Néstor. Op. alt. Tomo X, pag. 488.
164. Citedo pox BAUCHE GARCIADIEGO, Mario. LA _ BARKSSAA.
BEdic. Porxua. 3+ eod., Méxioo, 183, pdg. 18,



Mantilla Molina(l65), vrefiriéndose a la negociacion
mercantil, la considera como "el conjunto ‘de cosas y
derechos combinados para obtener u ofrecer al publico
bienes o servicios, sistemdticamente y con un propdsito de
lucro®; aclarando que "en términos generales puede decirse
que la negociacion es una forma de manifestacion externa de

la empressa, la realidad tangible que ha meneeter para

_actuarse, cuando es persanente, la organizacion de factores

de la produccién en que consiste la empresa®(166).

De manera mis amsplia Langle Rubio(167), empresa "es 1la
organisacion de varios elementos disperscs, que son
reunidos para destinarlos a una actividad determinada; ei
se dedica al comercio, ha de llevar el calificativo de

sercantil®,

Precisamente el campo principal de accién del derecho
laboral, ah{ donde surgen loe grandes conflictoe entre el
trabajo y capital, es prcciuunto la emspresa, en donde las
personas prestan un trabajo subordinado, por ello, los
grandes laboralistas no han dejado de lado el andlisis de

dicho concepto originario del derecho mercantil.

168, MANTILLA MOLINA, Robherto L. Dgragho Mergantii. Rdie,
rorrua. 24°* ed. México, 1984. Pag. r0B.

166. BAUCHE GARCIADINGO, Mario. Op. oit. pag. 13

167 . Citado poxr BAUCHE GARCIADRIEQO, Mario. Op. aoit. padg. 15
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Para don Mario de la Cueva(168), el concepto de empresa es
un concepto esencialmente variable, puesto que se asocia a
tres etapas diferentes del progreso humano., En la primera,
que corresponde al capitalismo liberal, la empresa es la
entidad donde el empresario impone su capricho. En 1la
segunda etapa se produce el advenimiento de un régimen
constitucial "en el cual, el poder legislativo para 1la
regulaciéon d elas relaciones entre el trabajo y el capital,
corresponde por igual a estos dos elementos, el poder
ejecutivo, salvo en los pafses en que ya s¢ alcanié la
cogestion, pertenece el empresario en todo lo concerniente
a la actividad de la empresa, si bien sujeto a las
disposiciones @ 1los contratos colectivos y el de los
reglamentos de trabajo, y, finalsente, el poder judicial se
ejarce por las Juntas de Conciliacién y Arbitraje*. En la
tercera etapa, el hecho fundamental consiste en 1la
participacién del Estado en la Vida econdmica, mediante

térmulas de economia dirigida e intervenida.

Sin embargo, el Licenciado Néstor de Buen identifica un
cuarta etapa: “en los paisen uocilliltn subsiste el
concepto de empresa, pero la propiedad de los medios de
produccién pertenece exclusivamente al Estado y el

beneticio resultante de 1a actividad empresarial se

1688. DB LA CURBVA, Mario. Op. ait. Tomo I, pdgs. 164 y 1658,
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destina, no a engrosar el patrimonio privado de unos
cuantos, sino a mejorar la condicién social de toda la

colectividad"(169).

1a Comisidn redactora de 1a Ley Federal del Trabajo, segun

explica el maestro De la cueva, "consultd algunas de las

definiciones més generalizadas en la doctrina nacional y'

extranjera, lo que hizo con el propdsito de buscar la mayor
precisién en las que habria de proponer. De todas ellas
transcribimos la definicién cldsica de empreea de los
profesores Hueck-Nipperdey la del sentido mnaestro Paul
Durand que es, en nuestra opinién, la que determind 1la

diferencia entre empresa y establecimiento.

La detinicién de Hueck-Nipperdey: La empresa es la unidad
de los elementos personales, materiales e inmateriales,
destinada a realizar la finalidad que se propone alcanzar

el empresario.

Las definiciones de Paul Durand: La empresa es la unidad
econémica de produccién. El establecimiento es la unidad

técnica de produccidén.®(170)

A69. DB BUEBN LOZANO, Nestor. Op. oit. TOmO I, padg. 487
170. DE LA CURVA, Merio. Op. ait. Tomo ¥, pag 169
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Como consecuencia de lo anterior, el articulo 16 de la Ley

Federal del Trabajo que nos rige establece que:

"Para los efectos de las normas de trabajo, se entiende por
empresa la unidad econdémica de produccién o distribucién de

bienes o servicios y por establecimiento la unidad técnica

que como sucursal, agencia u otra forma semejante, lea'

parte integrante y contribuya a la realizacién de los fines

de la empresa."

Coso podré spreciarse, la normatividad contenida en la Ley
Federal del Trabajo es 1la que regula 1la institucién
relativa a la sustitucién patronal, sin embargo, la lLey
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado ho
contespla dicha figura dentro de su contexto, situacién que
nos peraite concluir que en el campo del derecho
burocrdtico no opera la sustitucion patronal y mucho menos
de una "transferencia® de la Adainietracién Piblica Pederal

hacia lsa administraciones piblica estatales.

La asaveracién anterior encuentra su soporte en las

siquientes consideraciones:

1. El Estado como ente publico, no persigue !lnol'do lucro,

por lo tanto no puede ser coneiderado una empresa en virtud
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de que en su actuacién no confluyen los factores de la
produccién, sino que la filosofia que rige la relacién
entre el Estado y sus trabajadores es precisamente la de la

funcién publica.

2. La supletoriedad a qus se refiere el articulo 11 de la
Ley Burocrdtica(171) no permits incluir dentro del contexto

de dicha ley a figuras juridicas no reguladas en ella,

Sirva de apoyo para esta aseveracién lo indicado en las

siguientes tesis de jurisprudencia.

“Cédigo Federal ds Procedimientos Civiles.- Limites
ds su aplicacién supletoria.- La aplicacién
supletoria de tal ordenamiento tiene sus
limitaciones, porqus como lo ha exprssado esta Sala
Superior en diversos casos, sse Cédigo ¢s aplicable
a falta de norma expresa tratdndose de los
procedimientos administrativos que ss tramiten ante
las autoridades fedsrales salvo que la ley especial
disponga  expresamsnte lo contrario: Tal
supletoriedad debe rsspetar determinados principios
X lineamientos, como son, entre otros, el que n se
ntroduzcan figuras juridicas que la ley especial
no contsmpla; qus no ss desnaturalice o contravenga
la tinalidad ds las normas del ordsnamiento legal
respecto del cual pretsnde aplicarse
supletoriaments; o bien, cuando tal aplicacién no
ssa contraria a la naturalsza propia dsl Derecho

A71. Artfoulo 11.- "En lo no previsto por esta ley o
dieposiciones esepecisles, se aplicarén supletoriasmente, y
on su aorden, 1ia Ley Federal del Trabejo, el CAdigo Federal
de Procedimientoe Civilas, 1las leyee del orden oomun, la
costumbre, €1 uso, loe Priroiplios genersles de dereacho y la
eguidad,
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Fiscal, tal como lo dispone el articulo 57 del
Cédigo Fiscal de la Federacidn."

Revisién N°¢ 3159/86. Resuelta en sesidén del 18 de abril de
1989, por unanimidad de 7 votos. Magistrado ponente:
Armando Diaz Ollvares.- Secretaria: Licenciado Yolanda
Vergara Peralta. :

Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién 3+ época, aio
I1I, n° 16, abril 1989, pdg, 27

JURISPRUDENCIA N° 1100. Leyes supletorias en materia

mercantil.

"3i bien los Cdédigos de Procedimientos cCiviles de
cada Estado, son supletorios del de Comercio, esto
no debe entenderse de modo absoluto, sino sélo
cuando falten disposiciones expresas sobre
determinado punto, en el cCdédigo mercantil, y a
condicién de que no pugnen con otras que indiquen
la intencién del legislador, para suprimir reglas
de procedimientos o de pruebas.”

Quinta Epoca:

Tomo XXV, pdg. 67. Arellano Lauro.

Tomo XXV, pég. 795. Inda Daniel.

Tomo XXV, pdg. 2328. Quintana Vda. de Barcércel Josefa.
Tomo XXVI, pdg. 507. Gonzdélez ERduardo.

Tomo XXVI, pdg. 1811. Signoret Honnorat y Cia. Sucs.

Esta Tesis aparecié publicada, con el nimero 179, en el
Apéndice 1917-1985, Cuarta Parte, pig. 534.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. La descentralizacién iniciada en la Secretaria de
Salud es de tipo politico, puesto que en filosofia se trata
de una entrega total de atribuciones federales hacia las
entidades federativas, para administrar, operar y prestar
los servicios de salud a poblacidén abierta en el territorio

respectivo de cada entidad federativa.

SEGUNDA. El proceso de descentralizacién de los servicios
de salud se encuentra soportado legislativamente, puesto
que con la expedicién de la Ley General de Salud en 1984 la
delimitacién de fronteras entre 1la Federacién y las
entidadas federativas en materia de salud es un hecho.
Como consecuencia, la "federalizacién® de los servicios de
salud a que se refiere el Plan Nacional de Desarrollo 1995~

2000 tiene el suficiente soporte juridico-normativo.

TERCERA. Sin embargo, sl proceso de descentralizacidn
iniciado en la Secretaria de Salud se encuentra incompleto
Yy es imperfecto, puesto que solamente se han
descentralizado los servicios de salud a catorce entidades
federativas, aunado al hecho de que en dichas entidades no
se entregaron los recursos financieros necesarios para su

operacién por conducto de los mecanismos de coordinacién
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establecidos para el efecto en la Ley de Planeacién; no se
entregaron en propiedad a los estados los recursos
materiales con los cuales la Federacién venia prestando los
servicios de salud en las entidades federativas ahora
"descentralizadas®; y, finalmente, los recursos humanos con
los cuales se desarrollaban las funciones entregadas por la
Federacién a las entidades federativas no fueron
transferidas a los titulares de las estructuras locales
responsables de prestar los servicios de salud

descentralizados.

CUARTA. Es inaceptable que el Secretario de Salud siga
santeniendo la responsabilidad de coordinar las relaciones
juridico-laborales que se generan entre dicha dependencia
federal y los t.nbljndoup "transferidos® a los servicios
estatales de salud, cuando los titulares de dichas
estructuras locales debieran responsabilizarse en coordinar
dicha vinculacién, conformse la norsa laboral lo indica, al

ser el superior jerarquico de dichos empleados.

QUINTA. La descentralizacién de los servicios de salud

presenta los siguientes inconvenientes de tipo juridico:

- Es cuestionable desde el punto de vista doctrinario que

opere la sustitucién patronal en el proceso de
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descentralizacién de los servicios de salud, puesto que ni
la Administracién Publica Federal ni las administraciones
publicas estatales, pueden ser consideradas empresas
conforme lo dispone la ley, porque son figuras de derecho
publico en las cuales recae 1la responsabilidad
administradora de los servicios piblicos y como
consecuencia, no es el lucro su finalidad. Por ende, la
decisidn de descentralizar funciones antes raeservadas a la
Federacién hacia las entidades federativas, no constituye
la ficcién de derecho establecida en el articulo 41 de la

Ley Federal del Trabajo.

- Podria pensarse que el hecho de que la Federacién decline
su competencia en el caspo de la administracién de los
servicios de salud, implique que dejen ds surtir los
efectos del nombramiento de 1los servidores publicos
involucrados en las transferencias, en los términos de la
fraccion I1 del articulo 46 de la Lsy Burocrdtica, es
decir, por “conclusién del término o de 1la obra
deterninantes de la designacisn®.

= El hecho de que en los diferentes documentos juridicos
que sustentan la descentralizacién se establezca que “se
respetarin los derechos de los trabajadores", no implica

que los gobernadores de los estados, o bien, los titulares
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de las estructurae locales de salud deban obligatoriamente
recibir y atender la "instruccién" de la Federacidn; aunque
podria suponerse que con la suscripcidén de los Gobernadores
en los acuerdos de coordinacién para la integracidn
orgdnica y deecentralizacién operativa de los servicios
estatales de salud, dichos gobiernos locales asumen
plenamente la responsabilidad de respetar los derechos
laborales adquiridos por los trabajadores “eemi-
transferidoa®, puesto que estarfamos frente a una
contradiccién, ya que como se ha llevado a cabo el proceso
da deacentralizacién en materia laboral la Federacidn
continia siendo la titular de la relacién juridica de
trabajo.

- Continda latente el diferencial de tabuladores salarialas
entre los trabajadores federales, eventualmente a
transferirse, y el de loe locales, situacién que es un

freno de importancia en el proceso.

- Se ha pensado que el proceso de descentralizacién abarque
loa servicios de salud a poblacién abierta que proporciona
el Instituto Mexicano del Seguro Social (que se desarrolla
a través de la figura de 1IMSS-Solidaridad), lo cual
agravarfa la situacién por el diferencial existente entre

los tabuladores salariales de 1las tres instituciones
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(Secretaria de Salud, IMSS y gobiernos estatales), aunado
al hecho de que la situacién laboral que impera en el
programa IMSS-Solidaridad tiene sus particularidades, como
por ejemplo lo disimbolo entre las formas de contratacicn

utilizadas.

~ Finalmente, el Sindicato Nacional de los Trabajadores de

la Secretarfa de Salud, como factor real de poder, juega un

papel preponderante en el éxito del proceso de
descentralizacién. La experiencia del proceso de
federalizacion de la educacién es un ejemplo: en donde la
titularidad de la relacién colectiva de trabajo subsiste
con el Sindicato Nacional de los Trabajadores de la

Educacién.

SEXTA. Ahora bien, aunque se realizara una verdadera
transferencia de los trabajadores de la salud hacia los
gobiernos estatales, respetando o no sus derechos
laborales, es un hecho que no existe el suficiente soporte
juridico de cardcter local para soportar dicha
transferencia. No todos los estados, con base en su
facultad legislativa, han expedido estatutos o leyes que
regulen la relacién de dichos gobiernos estatales con sus
trabajadores, ni en todos los estados existe legislacion

suficiente en materia de seguridad social, por lo cual

240



hablar de una descentralizacién completa es todavia una
utopia, aun cuando tratadistas de gran trascendencia nos
brinden soluciones viables para la regulacién laboral

correspondiente,

SEPTIMA. Finalmente, el proceso de descentralizacidén de la
vida nacional, ahora tendiente hacia "un Nuevo
Federalismo®, debe darse de manera integral, no por campos
de actividad administrativa. De esa forma, cuando se lleque
a um verdadera coordinacién fiscal, a una
descentralizacion de la isparticidn de justicia (incluyendo
la laboral) y en general, al fortalecimiento de un nuevo
pacto federal, todos los procesos de descentralizacién de
1a Mministracién Piblica Federal se darfan por aiadidura.

241



BIBLIOGRAFIA
ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho
Administrativo. Editorial Porrua, México 1983.

ACOSTA ROMERO, Miguel. Derecho Burocrdtico Mexicano.
Editorial Porrua, 1* ed, México, 1995.

AMARO GUZMAN, Raymundo. Introduccién a la Administracidén
Publica. Editorial Mac. Graw Hill de México, México 1980.

ANDRADE SANCHEZ, Eduardo.
Politica. Editorial Harla. México 1983,

BAUCHE GARCIADIEGO, Mario. La Eipresa. Editorial Porria,
2% ed. México, 1983,

BIELSA, Rafael., Tratado de Derscho Administrative. Edit.
Aguilar, Barcelona, 1982.

BUEN LOZANO, Néstor De. Derecho del Trabajo, Tome 1.
Editorial Porruia, Seqgunda Edicidn, México D.P. 1981,

BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derachq Constitucional Mexicano.
Editorial Porrua, México 1987.

CARPIZO MC GREGOR, Jorge. [El Presidencialismo Mexicano.
Editorial Siglo XXI. México 1985.

CARRILLO CASTRO, Alejandro.
Méxica. Editorial Miguel Angel Porruda, México 1980

CAVAZOS FLORES, Baltazar.
comantada. Bdit. Trillas. México 19885,

COORDINACION DE LOS SERVICIOS DE SALUD. Hacia un Sistema
. . Presidencia de 1a Repiblica, México
982,

CHUAYFFET CHEMOR, Emilio. Dereacho Administrativo. Editorial
UNAM. Primera Edicién, México D.F. 1981.

CUEVA, Mario De la. Teoris de la Constitucidén. Editorial
Porrua, México 1962.

DAVALOS MORALES, José. Derecho del Trabajo, Tomo I.
Editorial Porrua. Segunda Edicién, México D.F. 1985,

- Los Trabajadores al Servicio de los Gobiernos de log
Estados y Municipios dentro de los Beneficios Minimos del

242



artficulo 123. Cuadernos del Instituto de Investigaciones
Juridicas. Nuimero 2, UNAM, México 1986,

DE BUEN L., Néstor. Dereshg del Trabajo. Edit. Porrua. 6*
ed. México, 1986, Tomos I y II. '

Edit., Porrua, 1¢ ed.
México, 1994.

DE LA CUEVA, Mario. El Muevo Derecho Mexicano del Trakajo.
Tomoa I ¥ II. Editorial Porrua. Decima Edicidn, México D.F.
1905.

DELGADILLO GUTIERREZ, Luis H., et. al.
Administrativo, Bdit. Porrua. 1% ed. México, 1994.

DE OLLOQUI, José Juan.
Trimestre Econdmico. México,
1981. Vol. L. N® 197,

DOMINGUEZ ALCAHUD y MONGE, Jesualdo y GOMZALEZ PARAS, José
Natividad.
Territorial, Serie Praxis, nim. 32, INAP, México 1982.

EZCURDIA, Mario. La Prioridad es el Hombre. La ideologia de
Miguel de la Madrid. Bditorial Miguel Angel Porrua, México
1982.

FAYA VIESCA, Jacinto. Administracién Publica Fedarxal.
Editorial Porrua, México 1984.

FRAGA, Gabino. Derscho Adsinistrativg. Editorial Porrua,
25¢ ed., México 1984.

GUERRERO, Fuquerio. Deracho del Trabajo. Editorial Porrua.
Decimoquinta Edicién, México D.F. 1946.

GOMZALEZ COSIO, Arturo.
+ Editorial Porrua. Segunda
Ediciéon, México D.F. 1982.

GONZALEZ URIBE, Héctor. Teoria Politica. Editorial Porrua.
Quinta Edicién, México D.F. 1981.

HAMILTON, MADISON, JAY. El Federalista. Editorial Fondo de
Cultura Econdmica. México 1985,

HERRAN SALVATTI, Mariano Y QUINTANA ROLDAN, F. Legislacidn
Burocrdtica Federal. Editorial Porrua.

243



INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS.
constitucionales Mexicanas (1821-1825). UNAM. México 1985,

KELSEN, Hans. Centralizacién y Descentralizacidn. Revista
de Administracién Publica, nimero 63 - 64, INAP, México
1985,

MADRID HURTADO, Miguel De la. La Descentralizacidén de los
. Editorial Miguel Angel Porrua. México

1986.

- Elementos de Derecho Constitucional. Editorial Intituto
de Capacitacién Politica, México 1982,

- H - . Editorial Miguel
Angel Porrda. México 1988,

MANTILLA MWOLINA, Roberto L. pDerscho Mercantil. Edit.
Porrus. 24° ed. México, 1986.

MORALES PAULIN, Carlos A. Derecho Burocrdtico, Editorisl
Porrua, 1°* ed. México, 1995.

WORENO RODRIGUEZ, Rodrigo.
Isderal en Mxica. UNAM, México 1980.

MOYA PALENCIA, Mario. Temas Conatitucionales.  UNAM.
México, 1983.

OLIVERA TORO, Jorge. Manual ds Dexecho Adainistrative.
rditorial Porrus. México 1972.

OLMEDO  CARRANZA,  Raul. El__Municipio Libre, la

Gaceta Mexicana de Administracién Riblica Estatal y
Municipal, numero 18-19, INAP, México 1986.

ORTEGA LOMELIN, Roberto. [EL__Muevo Federalismg "la
%. Rditorial Porrua. Primera Edicidnm,
México D.P. 1988.

- La _Rectoria del Estado y la Politica Macional de Salud
en Revista de Administracién Publica, No. 69-70, INAP:
México, 1987,

+ Instituto Nacional de Estudios
Histéricos de la Revolucién Mexicana, Editorial Fondo de
Cultura Econdsica. México, 1988,

- Simpliticacion  administrativa, en Revista de

244



Administracion Piblica. No. 65-66, enero-junio. INAP.
México, 1986.

PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL. Docuymentas Bdsicag
de 1a Reforma. Meéxico 1986.

PENICHE LOPEZ, Edgardo.
de Dereche Civil, Edit. Porrua, 224 ed., México, 1991.

PETROLEOS MEXICANOS. Jurisprudancis Laberal. Tomes I ¥ II.

México, 1990.

RIOS ELIZONDO, Roberto. Rl Acto de Gobierng. Editorial -

Porrua. Primera Edicion, México D.F, 1975.

ROSOVSKY, José. Las Relaciones Laborales sn el Municipio,
en Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y
Municipal, No. 12-13, INAP, México, 1984.

RUIZ MASSIEU, Joaé Francisco y VALADES, Diego. Musva
Derecho Constitucional Mexicang. Editorial Porrus, Néxico

1983,

Caso de Méxicg, en El Proceso de Descentralizacién en
Espaha y México, Serie Praxis, No. 7%, INAP, Néxico, 1986.

SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRISUPUISTO Antolaegia da la
. Editorial Pondo de

Culturs Econdsica, México, 1905.

SECRETARIA DE SALUD. Historia de la Salud. Basada Kistdrics
1983-1988, Néxico 1988

Cuadernos de

Descentralizacion, México, 1987.

Memoria de l1a  Direccidn Genersl de Modernizacidn y
Simplificacidn Administrativa. 13 tomos. México 19e8.

. Direccién General de Asuntos
Jurfdicos. MNéxico, 1991
Propuestas. Oficialfa Mayor. Meéxico, 1991,

SERRA ROJAS, Andrés. Dexscho Administrativo. Tomes I y II.
Editorial Porruya. 13¢ Edicién, México D.F, 1985,

245



- Clencja Politica. Editorial Porruia. 10¢ edicidn., México
1988,

SOBERON, KUMATE, LAGUNA. é i
ad i ", Editorial Fondo
de Cultura Econdmica, México 1988.

TALLERES GRAFICOS DE LA NACION. Historia de la Sajubridad y
de la Asiatencia en México, Topos I, II,IIT y IV

TENA RAMIREZ, Felipe. Derscho cConstitucional Mexjcano.
Editorial porrua, México 1970.

TORRES, Blanca. .
El Colegio de México, México, 1936,

TRUEBA URBINA, Alberto. Nuevg Daracho Adnministrativo del
Trabajg. Editorial Porrua. Segunda Edicidén, México D.F.
1979,

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO. Libro en Homenaje
al Masstro Mario de la Cueva., Edit. UNAM. 1% ed. México,
1981,

VILLASEROR CORNEJO, José. Control Estatal del Movimiento
gbrera. (1900-1917). Centro de Estudios del Desarrollo,
cuaderno 4, Pacultad de Ciencias Politicas y Sociales.
UNAN. México 1980.

WEBER, Max. Rconomia y Socisdad. Editorial Fondo de
Cultura Econdmica. México, 1981.

INSTITUTO DE  INVESTIGACIONES JURIDICAS. Diccionario
Juridico Mexicano. 1¢ Ed., UNAM. México 1988.

Real Academia Espafola. Diccionaxio de 1a Lengua Espafiola.
21¢ ed. Madrid, 1992.

ISSSTE, IMSS, UNAM. Diccionario Juridico gsobre Seguridad
Social, 1* ed. México, 1994.

246



LEGISLACION

EDICIONES ANDRADE, S.A._Constitucion Politica Mexicana.

3 Tomos. México.

EDICIONES ANDRADE, S.A. Legislacidén sobre Trabajo, 4 Tomos.

México.

Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
Edit, Porrua, México 1993.

Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal. Edit.

Porrua, México 1994,

" Ley del Presupuesto, Contabilidac y Gasto Publico Federal.

En racion Publica Federal
Edit, Porrua, México 1994.

Reglamento de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico Pederal. En
Publica Federal. FEdit, Porrua, México 1994.

Reglamento Interior de la Secretarfa de Salud., Secretaria
de Salud, Direccién General de Asuntos Jurfdicos, México
1994,

Acuerdo por el que se crea la Comisidén de Descentralizacidn

Desconcentracién de 1la Secretaria de Salubridad vy
Asistencia. Publicado en el Diario Oficial de 1la
Federacién del 8 de marzo de 1983,

Decreto por el que el Ejecutivo Federal establece las bases
para el programa de descentralizacién de los servicios de
salud de 1la Secretarfa de Salubridad y Asiastencia.
Publicado en el Diario Oficial de la Federacidén del 30 de
agosto de 1983,

247



Decreto por el que se descentralizan a los gobiernocs
estatales los servicios de salud que presta la Secretaria
de Salubridad y Asistencia en los estados y los que dentro
del Programa de Solidaridad Social por Participacidn
Comunitaria denominado IMSS~COPLAMAR, proporciona el
Instituto Mexicano del Seguro Social. Publicado en el
Diario Oficial del 8 de marzo de 1984,

Decreto por el que las dependencias y entidades procederin
a elaborar un Programa de Descentralizacién Administrativa
que esegure el avance en dicho proceso. Publicado en al
Diario Oficial de la Federacidén del 18 de junio de 1984.

Decreto por el que 56 crea @l Programa de Descentrelizacidn
de los Servicios de Selud para Poblacién Abierta IMSS-
COPLAMAR. Publicado en el Diario Oficial de la Federacidn
del 24 de junio de 1985,

248



	Portada
	Índice
	Introducción
	Capítulo I. Conceptos
	Capítulo II. Antecedentes de la Descentralización en México
	Capítulo III. La Descentralización de los Servicios de Salud 
	Capítulo IV. La Situación Laboral de los trabajadores en la Descentralización de los Servicios de Salud
	Conclusiones
	Bibliografía



