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INTRODUCCION

Este trabajo es el resultado de una investigacion donde hemos analizado
a fa luz del Articulo 123 la problematica que enfrentan los trabajadores de los

organismos descentralizados desde tres vertientes diferentes;

Administrativa politica y laboral ya que mas alla de que la relacién de
trabajo en estos organismos corresponde al ambito del Apartado A, del citado
articulo Constitucional, algunas de estas entidades por excepcién, al margen de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se les sujeta al
dominic de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
subordinando su actuacién a una relacion de jerarquia con el Ejecutivo Federal,
{0 que se manifiesta en el resto de la Legislacion Nacional.

El desarrollo de esta tesis esta contemplado en cuatro capitulos; en el
primero abordamos diversos conceptos y topicos come; Democracia, Estado de
Derecho, como se organiza el Poder Ejecutivo y sus diferencias con los
organismos descentralizados, entidades con personalidad juridica y patrimonio
propio, como se insertan el Derecho Positivo y también en el contexto nacional
e infernacional.

En el segundo capitulo nos referimos primordialmente a tos Derechos
Humanos principio que constituye el cimiento de las Constituciones, la
imposicion en particular de las Garantias Sociales, como premisa de justicia e
igualdad contenidas en la Carta Magna de 1917, en el articulo 123, como

resultado de la Revolucién Mexicana.

Asimismo a la restriccion impuesta a sus bases constitucionales, cuya
esencia es de generalidad, con la adicién del Apartado B a dicho articulo y a
las demas leyes secundarias, tanto del ambito laboral como administrativo,



En particular al régimen laboral aplicable a los organismos
descentralizados y a la situacion gue enfrentan los trabajadores de algunos
entes por excepcidn, al asimilarlos como trabajadores del Estado a través de la
regulacion de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

En el capitulo tercero analizamos la legislacién basica actual de los
organismos descentralizados; el articuio 90 Constitucional y su Ley
Reglamentaria, Ley Federal de las Entidades Paraestatales, ademas nos
referimos a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, misma que
los reglamenta aun cuando no forman parte de este tipo de Administracion,

De la cual se desprende el predominio det Ejecutivo Federal en su
operacién, la aplicabilidad del Apartado A, y Ley Federal del Trabajo, la
naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos de la Federacion, como
regulador del gasto publico federal y su ingerencia en la vida juridica de los
organismos descentralizados especificamente en contravencion de garantias
sociales contenidas en el articulo 123 Apariado A y Ley Federal del Trabajo y la
inconstitucioralidad en fa aplicacion de 1a Ley Burocratica.

En el capitulo cuarto hacemos una sintesis de esta problematica y
planteamos algunas propuestas desde la Optica nacional e internacionat,
refiiéndonos a la facultades extra Constitucionales del Presidente de la
Republica sus consecuencias, en especial las que representan |as facultades a
su cargo en calidad de Ejecutivo federal para la creacion y extincion de estos
organismos, las facultades inconstitucionales de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y su incidencia en los organismos descentralizados, |a
necesidad de que de manera expresa se consideré su creacion en la Ley
Suprema en el capitulo de ias atribuciones del Congreso de la Unién |, la
conveniencia de  implantar el referéndum como condicidn democratica,
situaciones a que obligan las elecciones del 2 de julio de 2000, que después de



70 afios del Presidencialismo en poder del Partido Revolucionario Institucional
permitieron un cambio en el poder, para lo cual es necesario un nuevo pacto

social con el acuerdo nacional para imputsar el Estado de Derecho.

1



CAPITULO PRIMERO
GENERALIDADES

Consideramos pertinente referimos a algunos conceptos y aspectos
generales que conforman el entormo de la Administracidn Publica Federal, que
nos permita ubicar a los organismos descentralizados como una parsona
juridica a quien el poder central encarga el desempefio de actividades
administrativas, que sin estar sujetos a una relacién de jerarquia con la
administracion centralizada conservan respecio a esta unidad de poder, para
el ejercicio de su cometido en la satisfaccidn de necesidades colectivas bajo los
principios de eficiencia, coordinacion con el sector y capacidad decisoria.

Lo anterior s& hace necesario toda vez que la razdn de este trabajo es la
de pretender ditucidar el régimen laboral aplicable a los trabajadores de estos
organismos, bajo los principios de Competencia y Supremacia Constitucional,
ya que actualmente oscila su aplicacion entre |a Ley Federal del Trabajo y la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio det Estado.

1.1 Estado.

Ei concepto de lo que es el Estado, constituye motivo de controversia sin
que exista un concepto universal ya que aun cuando nos referimos a él
cotidianamenta fa percepcion que tenemos depende de la posicion que
adoptamos frente al mismo y sus cambios, indistintamente se nos proyecta
como elementos de caracter valorativo; justicia, paz, bienestar, ideologicos;
liberalismo, socialismo, normativos,; régimen constitucional, seguridad juridica o
como poder de dominacién coactivo, de imposicidn o como diferencia entre
gobernantes y gobernados.

Para algunos juristas como Hans Kelsen, constituye una realidad juridica



pura y llanamente un sistema normalivo, otros pensadores sosttenen una
vertiente sociclogica, hechos sociaies sin referencia a toda consideracitn

juridica.’

Consideramos que para comprender lo que es el Estado, es preciso
ahondar en el significado del término politico, entendidoc este como una
caracteristica humana eminentemente racional que constituye un nexo de
comunicacidn a través de la palabra, comportamiento y formas de vida,
esenciates al ser humano como miembro de la saciedad.

El significado de la palabra politica consiste en estar en orden, restringir
la satisfaccion personal por el bien comun constituye un fin politico que
cristaliza a través de derecho, en normas juridicas e instituciones.

El autor Georges Burdeau, considera que el surgimiento de la actividad
politica se da :

“Cuando los hombres comprenden la necesidad de un poder suprema
para impener una disciplina social.

Que esa disciplina sea imprescindible para que el grupo alcance sus fines
y en su entorno formar la comunidad entre las generaciones presentes pasadas
y futuras.

Cuando se estima que la organizacion juridico politica del grupo es una
ordenacién duradera al servicio de valores que vinculan a gobernantes y
gobernados.™

' Cfr. LUCAS VERDU. Pablo. Curso de Derecho Politico. Vol. I.s.c. Tecnos. Madrid. 1972 p.p. 22.23.
* Cfr. Poidem.p.51.



En sentido especifico, estimamos que la politica se refiere al poder de
dominacidn de ia comunidad vincuiado al Estado.

El término Estado aparece en el siglo XV, las organizaciones politicas
que lo preceden son las denominadas polis para tos griegos, civitas para los
romanos como confederaciones de gentes, tribus y curias y los sistemas de los
senorios de origen feudal policentricos y complejos, en donde la poblacion
dependia del propietario de la tierra bajo un orden de sefiorio y vasailaje, es
Nicolas Maquiavelo quien introduce el término en su obra “El Principe”, en
donde lo asimila a “gobiemo”®, término que se implanta para referirse a la
realidad politica que supera al policentrismo de peder en un centro unitario de
poder un solo ejercito, un orden juridico, Unica administracidn jerarquizada con
fuerza para imponer un deber de obediencia.®

Esto constituye el estado absclutista monarquico, apoyado en un
aparato administrativo para garantizar la seguridad y tranquilidad de los
subditos, la persona del Principa es superada cuando los subditos toman
conciencia de su identidad, de la defensa de sus intereses privados y del
desarrollo econdmico como principio unificador de sus intereses comunes, lo
que genera la validez de la politica, el individuo como protagonista no solo de la
vida civil sino politica.

Lo anterior trae consigo el advenimiento de la sociedad organizada, el
orden aparece como persona en la que se deposita el poder de mando, poder
legistative instituido mediante la burguesia como fuerza hegemdnica de ia
sociedad, en nombre de todos, ei poder del estado trasciende de una
personificacion det monarca a un significado abstracto la ley, la norma juridica,
la participacion del hombre, como ciudadano frente al poder administrado por la
burguesia.

* Cfr. FAYT 8. Carlos. Derecho Politico .se. Abeledo Perrot. Argentina. 1962.p.p. 141,142



Paralelamente la expansion de la sociedad llevo a la aparicion del
partido de masas y a la constitucidon del estado con caracter social en
respuesta a las necesidades de las clases subordinadas, et bienestar, se
vislumbra como eje del poder mas alld de los fines fiscales y politico
econémicos del estado absoluto, como un progresiva proceso de integracion
social cuya premisa es de vida humana.

Asi encontramos diversos puntos de vista referentes ai Estado entre
ellos e! del catedritico de Derecho Palitico, Pablo Lucas Verdd® quien
considera a este como “la sociedad juridicamente organizada con poder
soberano que persigue ei bienastar general.”

A su vez el maesiro Luis Recasens Siches lo describe como:
El resultado de fendmenos de integracién colectiva con un sentido pofitico, de
organizar un mando supremo de caracter legitimo.®

Entonces el mando o poder es el resultado de la relacion entre mando y
obediencia, de autoridad y consentimiento, orden con capacidad de imponerse
coactiva y obligadamente para realizar un fin,

Conforme a lo anterior podemos desprender que los elementos
esenciales del estado son: Teritorio, Poblacion, Derecho y Poder.

Concebimos al Derecho como un producto social, energia politica que
representa un orden que se cristaliza en un sistema de reglas que regulan la
conducta del hombre en scciedad, de tal manera que no hay Estado sin
Derecho.

* Cfr. LUCAS VERDU, Pablo. ob.cit.p.43
* Cfr. RECASENS SICHES, Luis. Filosofia del Derecho. Décima edicion. Pormia. México 1991, p.351.



Consecuentemente el derecho requiere del poder, de la fuerza para su
aplicacion de tal forma que se asegure su obligatoriedad, transformando al
poder en fuerza juridica, que faculte al gobernante a ejercer la autoridad que

|as leyes le otorgan, en suma un poder juridicamente organizadac.

En sintesis siendo que derecho y poder son el resultado de la actividad
politica, opinamos que el Estado constituye una sociedad organizada siempre
en movimiento, realidad social en la que se finca el sistema juridico vigente,
cuya premisa fundamental es que sea legitimado en tanto que se cumpla,
sujeto a la voluntad social que avale tanto a dicho sistema como al poder de
los drganos (gobemantes), bajo el principic del bien comun.

Partimos de que la participacién ciudadana, en la organizacion y el
ejercicio de! poder es indisoluble para asegurar el ejercicio de! derecho e
igualdad pues somos parte del estado, como el es parte de nosotros.

Sin embargo resulta indiscutible que actualmente el aparato politico
administrativo como organizacién de la sociedad, esta siendo rebasado
paulatinamente sujeto al internacionalismo que bajo la premisa de
homogeneidad e integracion econdmica e ideoldgica que impone el proyecto
necliberal, pretende cancelar al estado nacional auténomo como forma de
organizacién contempordanea y consecuentemente trasciende los derechos del
hombre, bajo federaciones regionales subordinadas al poder de organismos
transnacionales, que pretenden sustituir al Estado como uUnica estructura de
convivencia politica marcada por una época de la historia que aparece en el
renacimiento hasta nuestros dias.

1.2 Proyecto Neoliberal

£l maestro Raut Salyano Rodriguez nos dice que ! neoliberalismo es:



"un ciclo renovade de la historia; sustentade no en teorias clasicas de
economia, sino de desordenes ideologicos del mercado, quien pasa a ser
ghora un ente regulador: donde modernizacion de la economia, cambio
estructural o reconversion industrial - patrones nuevos de acumulacién de
capital que integran la economia nacional al mercado mundial- son sus
tendencias centrates; donde se pone fin al proteccionismo estatal, y se induce a
un régimen abierto y “competido” y de liberacién de fuerzas productivas” ®

Para la implantacién del proyecta negliberat en México convergen varios
factores como son; la crisis de la deuda externa en 1982, termina el
proteccionismo y presencia del estado como eje rector, la negociacion de la
deuda externa se realiza bajo estrictos convenios de ajuste economico, los
paises industrializados utilizan la renegociacidén de esta como presidn politica,
que converge en reduccién del estado, desincorporacion de entidades publicas,
apertura de la economia, revitalizacidn de los agentes privados en la economia,
desregulacion dei capital extranjero en las decisiones fundamentales de
politica econémica.

Forman parte de esta cadena el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial que condicionan la ayuda financiera y la cooperaciéon
internacional, a su intervencion en la politica econdmica e ideoldgica de los
estados a través de supuestas recomendaciones gue repercuten en rupros
como la disminucion de gasto publico y de poder adquisitivo entre otros.

Pareciera que en el cambio de milenio cnstalizan las revoluciones
cientifico tecnologicas y politicas, que conllieva al surgimiento de una reflexion
ética del destino humeno, ; como enfrentar la marejada de la giohalizacion
en una interdependencia de las naciones, con caracter asimétrico?, donde la

® RAMIREZ CUEVAS, Pablo Cuitlaluac. Revista Concordancias. Estudios Juridicos y Sociales
“Aspectos de ia Politica Neoliberal ¢co México y ¢l FML™ Niamero 2. Guerrero. Encro - Abril 1997p. 162



economia y sociedad de los paises pobres continuaran abiertas sujetas a las

variaciones de la economia mundial.

Mas adn cuando el desarrollo y la economia constituyen parte de la
cultura de los pueblos, un derecho colectivo como caracteristica intrinseca de
la sociedad y del ser humano ya que es “él vinculo que define las relaciones del
hombre con la naturaleza, el medio, el planeta y el cosmos, es a través de ella
que expresamos nuestras actitudes y creencias que dan sentido a nuestra
existencia.” Con lo cual se vulnera dréasticamente el principio basico de
libertad cultural como uno de los cimientos def estado, donde el pluralismo es
fundamental en un mundo donde conviven 10,000 sociedades diferentes en
aproximadamente 200 estados.

Aunado también a la dependencia como lo expresamos anteriormente a
las corporaciones transnacionales y grupos de presion, actores que carecen de
un codige de conducta, para quienes el mercado es el factor fundamental y
cuyo poder econdmico se traduce en poder politico, inclusc mayor que el de
algunos estados, toda vez que invierten en los sectores de mayor rentabilidad
como son los industriales y financieros amén de la explotacién de materias
primas de caracter estratégico, mas et poder de la pubficidad a su servicio que
influyen en las preferencias del consumidor.

Lo anterior nos lleva a la paradoja de reinventar al estado, dentro de un
contexto de caracter nacional y democratico comprometido con ia libertad y
equidad, pero adaptandolo ademas a las nuevas condiciones, bajo la premisa
de la ética global, en lo interno desde nuestro punto de vista es fundamenta!l el
respeto a la ley, la transparencia, rendicion de cuentas, y la participacion

" Cfr. PEREZ DE CUELLAR. Jaime. Et al. Informe de la Comisién Mundiat de Coityra y Desarrollo.
“Nucstra Driversidad Creativa”. UNESCO. 1996. p.32,



ciudadana, en donde el papel de ia descentralizacion administrativa juega un
papel importante.

1.3  Derechos Humanos.

Cuando abordamos e} tema de los derechos humanos nos referimos al
ideal de justicia como aspiracion o critica al derecho positivo en determinada
época, tomamos como referente la razén del hombre como supremo valor en
su actuar.

También se nos presenta como facultades, prerrogativas, libertades que
forman parte de las Constituciones Politicas de los Estados y en io extemo en
las deciaraciones, convenics, tratados intemacionales que los estados
suscriben y que establecen un deber ser; en ese sentido la Constitucién
Poiitica de ios Estados Unidos Mexicanos establece en su articulo 133 que los
tratados de acuerdo con la misma celebrados por el presidente con aprobacion
del senado, seran Ley Suprema.

Toda vez que el espiritu de los derechos humanos es su universalidad.

De esta manera se incorpora et derecho interacional al derecho
intemo luego entonces la universatlidad de los derechos humanos descansa en
& principio fundamental de una ética global que proclama que todos los seres
humanos nacen iguales y gozan de estos derechos sin distincion de clase,
s$ex0, raza, comunidad o generacion.

Esto significa que conforman el conjunto de derechos basicos,
esenciales y fundamentales de los cuales todo ser humano debe gozar para
alcanzar un desenvolvimiento adecuado-y liegar a una existencia digna. En
sentido cbjetivo para el maestre Victor Brenes constituyen “normas de derecho



publico constitucional, que protegen ciertos bienes juridicos fundamentales
que se consideran inherentes a la persona humana y cuya identificacién y
precision son producto historico del desarrollo de la conciencia humana vy la
organizacion social La finalidad de estos derechos es impedir los abusos de
poder por parte de los titulares de las funciones estatales y garantizar la
vigencia del estado de derecho.”™

Consecuentemente al ser un producto histérico de acontecimientos
sociales concretos estan sujetos a evolucion y modificacién como demanda de
la sociedad en un momento determinade acorde al marco socioeconémico
donde se desenvuelven.

La doctrina del individualismo liberal propugnada por Rousseau,
Montesquieu, Locke entre ofros cuya filosofia se centraba en la proteccién de la
persona humana frente al autoritarismo monarquico, cristalizo en la revolucién
francesa en 1789, movimiento del cual surge la Declaracién Universal de
tos Derechos del Hombre y de! Ciudadano.

Surgen los derechos llamados de la primera generacion Civiles y
Politicos, (derechos y garantias individuales), al amparo de dos principios
fundamentales; el derecho a la Propiedad en base al esfuerzo individual, y la
Divisién de Poderes (soy libre de hacer todo lo que la ley me permita).

El espiritu capitalista impregna |a mentalidad colectiva, bajo los
principios en teoria de iguaidad, fraternidad y libertad.

Posteriormente la Revolucion Industrial y el liberalismo Econdmico, se
reflejan en un gran desempieo y desequilibrio de Ia riqueza, lo que motivo un

¥ BRENES, Victor “ Programa de Derechos Humanos de 1a Universidad Iberoamericana” Ponencia ep el
curso interdisciplinario de derechos humanos. laborales v sindicales. México. 27 de abril de 1998,



nueva pensamiento; las constituciones de los estados deben contemplar una
base social de la propiedad (Ledn Duguit}, asi nacen los derechos de la
segunda generacidn (derechos sociales, economicos y culturales), como una
exigencia al estado de otorgar prestaciones al trabajador, principio que recogen
las revoluciones mexicana y soviética, estos derechos son: derecho al trabajo,
funcidn social de |a propiedad, seguridad social tos cuales tienen un caracter
social entre trabajadores y patrones y estos con el Estado.

En 1919 después de la Primera Guerra Mundial surge ia Organizacién
Internacional del Trabajo, cuya funcion principal es promover la justicia social
para los trabajadores.

Al término de la Segunda Guerra Mundial, bajo el equilibrio de las dos
potencias triunfadoras Estados Unidos y la Unidn Soviética, en 1948 se
apruaeba la Declaracién Universai de los Derechos Humanos (con esto
entendemos que son un derecho comin de la humanidad y por lo tanto no
puede hacerse valer el principio de jurisdiccién).

En 1966 el Pacto sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; El
pacto de derechos Civiles y Politicos y otros tratados amplian el sistema de
derechos humanos de la declaracion.

Actualmente es de reconocer |a férrea defensa de la O.1.T. en asuntos
como la libentad sindical, de asociacion, derecho al trabajo y al descanso yla
proteccion internacional de los derechos sindicales, a su vez la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y ta Cultura (UNESCO)
centra su actuacidbn en la promocién de los derechos humanos como
preocupacion fundamental en el nueve orden internacional en temas tales
como el derecho a {a paz y el derecho at desarrollo.A escala mundial hay una
reaccion muy importante, de intelectuales y luchadores sociales a la que nos



sumamos gue pone en tela de juicio la concepcion de los derechos humanos
individuales, también consagrados en nuestra Constitucion Mexicana,
concebida bajo la doctrina del liberatismo econémico que pugnan porgue los
derechos humanos son de caracter colectivo o solidarios en este movimiento
cobran vigencia las demandas del Ejercito Zapatista de Liberacién Naciona,
estos derechos son fos  ilamados de |a tercera gensracion.

Constituyen una demanda al nuevo orden internacional, la facultad de
reclamar a los estados el derecho a la paz, colectivo al desarrolio, al medio
ambiente, derecho a un régimen democratico, es decir el derecho colectivo del
pueblo como ente soberano a conferir a un grupo de personas el derecho al
poder y a ser reconocidas como gobiermo y al delegar en el poder legislativo la
facultad de formular la Constitucién y las leyes positivas con un verdadero

mandato.

El derecho a la libre determinacion de los pueblos es fundamental para
que se respeten los derechos colectivos, sin este reconocimiento dificilmente
se podran praservar los de caracter individuat.

Este principio esta contemplado en el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Potiticos que en su artfculo primero establece:® Todos los pueblos
tienen el derecho de libre determinacion. En virtud de aeste derecho establecen
libremente su condicion politica y proveen asimismo a su desarrolio econdmico,
social y cultural.*®

Consideramos de suma importancia este postulado bajo la premisa de
mandar obedeciendo, ya que la imposicién del neoliberalismo, repercute en la
mayoria de la poblacién sspecialmente en ios indigenas quienes reclaman su

* GOMEZ, Magdalena. Derechos Indigenas, “Lectura Comentada del Convenio 169 de ta Organizacién
Internacional del Trabajo™. IN1. México. 1995.p.56.



inclusion en el proyecto de nacion y en los trabajadores, estos ultimos
sujetos a la flexibilizacion de las normas laborales quienes hacen valer su
derecho como ente social a una vida democrética, sohidaria, participativa y
humanistica, al desarrolio integral en el marco de una nueva relacion entre
paises industrializados y pobres, el derecho de las naciones a su autonomia a

dejar de ser dependientes.

1.4 Democracia.

El vocablo democracia proviene de las voces griegas demos (pueblo)
cracia {(gobierno), lo cual significa gobierno del pueblo.

La doctrina juridica jusfifica al poder bajo tres teorias; patriarcal,
patrimonial y contractual,

En la primera el estado deriva de una gran familia, los gobernantes
tienen derecho a la obediencia y de defender {a seguridad y el bienestar
general. En la patrimonial se justifica el poder de ia propiedad bajo el principio
de que el orden de ia propiedad es anterior al orden del astadoe, por lo tanto 1a
fuerza econtmica es anterior a las leyes humanas. En tanto que en la teoria
contractual, la libre voluntad como base del consentimiento es el fundamento
del poder.

Con Juan Jacobo Rousseau, el conmtrato social constituye la base del
estade modernc, donde los hombres bajo los principios de libetad e
igualdad se colocan bajo la direccion de una voluntad general constituida por la
comunidad, trasciende ia voluntad individual a través del consentimiento a una
general, el hombre al someterse a si mismo conserva su libertad dentro del
estado, como esencia de {a convivencia humana que cristaliza en una
saciedad ordenada donde la voluntad general es la ley.



Pericles en el siglo V a. J.C dice nuestro régimen politico es la
democracia, y se llama asi por los derechos que reconoce a todos los
ciudadanos. Todos somos iguales ante la ley, y cuando la republica otorga
honores a algun ciudadane, lo hace en consideracion a sus virtudes y no a su
rango social. Todos exponremos libremenie nuestras opiniones schre los
asuntos publicos, un temor saludable de no perjudicar a la patria nos impulsa a
cumplir todas las leyes sobretodo tas que amparan a los oprimidos. Todos
formamos parte en la vida publica si alguien no lo hace se le considera indigno,
nuestro gobiemo se {lama demacracia, porque la administracion de la justicia
no esta en pocos esta en muchos. '

En la antigGedad los griegos ejercian la democracia a través de
asambleas publicas, el agora era un espacio publico que servia para denunciar
abusos y propuestas, sin embargo se excluia a mujeres, esclavos y miembros
de estados subditos.

Para Aristoteles, la democracia es el gobierno de la mayoria, en interés
del bien general.

Por ofro lado son mundialmente conocidas las palabras de Abrahan

Lincoln, que la define como el gobiemo del pueblo, por el pueblo y para el
puebio.

En la actualidad la participacién de los partidos es fundamental, la
intervencion de la ciudadania como sujeto de poder y la lucha de hombres y
mujeres han permitido la evolucion de los derechos de individuales a sociales y
actualmente a colectivos para peder acceder a una vida plena en lo individual y
para poder enfrentar los embates de ia globalizacion econdmica.

' Cfr. FAYT 8. Carlos. Ob. Cit. p. 341.



Desde nuestro punto de vista, instrumentos tales como el referéndum, la
revocacidn popular y la aplicacion de sentencias, son de suma importancia
para equilibrar |la debilidad de los estados subdesarrollados frente al orden
intemacional y en o interno ef abuso de poder, instrumentos que no se aplican
an nuestro pais.

El referéndum consiste en el derecho del pueblo a intervenir
directamente en la formulacion y sancidén de las leyes o en alguna de las
etapas del proceso, radica en la consulta a través de sufragio para aprobacion
de quienes habiendo sido elegidos no cumplen con el mandate popular.

La aplicacion de sentencias, constituye en ei sometimiento aj electorado
a fin de que el puebio declare la inconstitucionalidad de una ley.

Por lo anterior, consideramos que el concepto de democracia esta
estrechamente vinculado al de ciudadano como componente de la sociedad
civil perteneciente al Estade, cuya caracteristica es de igualdad con el resto de
los individuos a quienes a fravés de un contrato social como premisa de la
libertad otorgan voluntariamente a un grupo de parsonas el derecho a gobernar
bajo el principio de raspeto a los derechos humanos, es decir de acuerdo no
solo a Jas leyaes sino con un caracter just naturalista, como derecho inafienable
al ser humano, en donde ios principios como ia ética son de suma impaortancia.

En este sentido el respeto de la opinidn publica es fundamental en un
sistema que se aprecie de ser democratico, donde la coexistencia de puntos de
vista diferentes e incluso antagonicos, constituyen ia fuerza que sirve para
adecuar las instituciones y las normas a las nuevas necesidades de la sociedad

Por (o tanto siendo la opinidn pablica el preambulo de la democracia, en
ia medida en que se respete e! derecho de todos a expresarnos libremente
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podremos acceder a consideramos un pueblo civilizado donde se hace valer la
voluntad del pueblo.

1.5  Opinién Pablica

La opinion publica es un topico que genera descripciones diversas, para
algunas personas constituye un sentimiento con caracter de dominio, otras la
perciben como un medio de control social; sin menoscabo de lo anterior a
nuestro entender constituye la suma de opiniones de caréacter individual que
convergen en una cuestion de carécter publico y que al unificarse se traduce
en fuerza para influir en el comportamiento de una persona, grupo o gobierno.

Esta se expresa a través de diversas formas como las organizaciones
no gubermnamentales, los partidos politicos, las instituciones, sindicatos, los
grupos de poder quienes utilizan un contenido ideclégico, estos Gitimos en
México al ejercer un control sobre los medios de difusion masiva como son
principalmente la television y la radio se encuentran en ventaja para difundir la

ideologia que mas les convenga.

La censura y la presién sobre los medios que ademas se mueven bajo
Canones meramente mercantilistas sin ninguna ética, impiden la difusién de ia
ideologia de los grupos en desventaja y de expresiones plurales, desplazando
ademas a la prensa escrita y a las revistas.

Nos encontramos ante un fendmeno preccupante como lo es la
publicidad, que se practica también en los proceso electorales, de manera
indiscriminada, a través de técnicas de persuasion que inciden en la mente de
los receptores, bajo estas circunstancias como Io vivimos en las pasadas
elecciones del 2 de julio de 2000 en Auestro pais, las encuestas son el reflejo
de un proceso de mercadotecnia y deformacion de la opinién piblica.



Por lo anterior concluimos que en un sistema democratico la voluntad
del pueblo se concretiza a través de la representatividad, donde los ciudadanos
libremente mediante el voto eligen sus opciones, candidatos y dei consenso a
quien los va a representar, an sintesis el voto constituye lg soberania popular
bajo la base del respeto a las minorias, donde se les otorga un peso especifico
y a su representacion en érganos colegiados.

1.6 Divisidon de Poderes.

Conjuntamente con los derechos humanos y régimen representativo la
division de poderes constituye limitantes al poder para impedir el abuso este
postulado y las garantias dei gobernado son los dos supuestos juridicos en que
se asienta la estructura del estado occidental.

La division de poderes cristaliza como producto de |a revolucién francesa
en contra de la concentracion de poder en una sola persona, ia Declaracion del
Hombre y del Ciudadano en 1789, considera en su articulo 16 como principio
fundamental, la separacion de poderes.

Sin embargo con antélacion Aristoteles, en su obra La Politica, hace
mencién a este principio al senalar que en todas las constituciones existen tres
elementos que deben estar bien armonizados para el buen funcionamiento del
gobiemo, en cambio si hay diferencias entre los mismos, diferiran
consiguienternente las Constituciones. '

En el pensamiento de Montesquieu es en quien se expone con mayor
claridad la teoria de la Divisién de Poderes, en el Espiritu de las Leyes el autor
sefala que el hombre en el ejercicio del poder es proclive a abusar del mismo,

' Cfr. ARISTOTELES. Etica Nicomagquea, Politica. * Versién Espafiola ¢ introdeccion de Antonio
Gémez Robledo.” Décima Edicién. Col. Sepan Cuantos... Nimero 70. Porriia. México. 1982 .p. 235.
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por lo tanto este tiene que estar fragmentado en funciones separadas, los
poderes constituyen contra pesos entre si. Todo gobiermo puede ser libre si
observa la Division de Poderes, de modo que ninguno de elios pueda
predominar sobre los demas.

Dice Montesquieu, hay tres clases de poderes, el legislativo que hace las
leyes, el ejeculivo que ejecuta y aplica la ley en casos generales y el judicial
que castiga los defitos y juzga las diferencias entre particutares.'?

La Constitucion Poiitica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo
49 establece; Que el supremo poder de la federacidn se divide para su ejercicio
en Ejecutivo, Legisiativo y Judicial.

Sin embargo a decir del maestro Felipe Tena Ramirez, entre los rganos
estatales no existe una autonomia absoiuta porque al actuar lo hacen con
unidad de poder y porque en muchos actos es necesaria la colaberacion y
participacion de otros poderes para la validez de un mismo acto, amén de gue
el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, como titular del Poder
Ejecutivo posee ia facultad extraordinaria para legislar, cuando esta es propia
de otro érgano’® (Const. arts. 49, 71).

El articuio 124 de ia carta magna establece que cada o6rgano tiene su
propia competencia y solo podré ser delegada cuando la ley asi lo establezca.
Asimismo el articulo 16 comprende la garantia de seguridad social como es la
de legalidad, refiriéndose a la competencia.

'2 Cfr. MONTESQUIEV. Del Espiritu de las Leyes.  Estudio Preliminar de Daniel Moreno. “ Col. Sepan
Cuantos... Nimero. 191. Porria. México.1971.p.p.76.103,i04.

Y Cfr. TENA RAMIREZ, Fehpe Derecho Constitucional Mexicano. Vigésima Segunda edicion. Porraa.
México. 1987.p.219.




En suma la separacién de poderes, se iraduce en equilibrio de organos
distintos e interdependientes que en conjunto constituyen el poder pablico por
parie del estado y es mediante normas juridicas e instituciones juridico politicas
que se delimita la competencia.

La Division de Poderes se conforma bajo dos modelos que se instituyen
en base a la realidad nacional en las relaciones de! poder ejecutivo con las
camaras, siendo estos el sistema parlamentario y el presidencialista.

En el sistema parfamentario hay una estrecha unidn entre el poder
ejecutivo y el legislativo, el ejercicio del primero esta encomendado a un érgano
colegiado llamado Consejo de Ministros que emana de! parlamento, en donde
predominan las camaras sobre ef poder ejecutivo quien carece de fuerza, el
gobiermno se realiza a través del gabinele que sale del parlamento, el primer
ministro y su gabinete dependen de este y el proceso electoral determina el
partido que detenta el poder.

£l presidencialismo que es el modelo mexicano, contempla la divisidn de
poderes, el presidente es jefe de estado y jefe de gobierno a su vez, al ser
elegido por sufragio no hay subordinacién del ejecutivo al poder legislativo, al
contrario predomina sobre el legislativo con facultades para la conduccién del
pais amén de gue libremente designa y remueve a sus colaboradores,

El articule 89 de la carta fundamental otorga al presidante, ta facultad de
dirigir la politica exterior y celebrar los tratados internacionales con aprobacion
del senado, bajo los principios de respeto a la autodeterminacion de los
pusblos, la no intervencion, solucion pacifica de controversias, prescripcion de
amenazas o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales, igualdad
juridica de los estados, la cooperacién. Aun cuando lo anterior es mandato
constitucional, estimamos que el Tratado de Libre Comercio, celebrado por



México con Estados Unidos y Canada el cual entro en vigor el 1 de Enero de
19594, se aleja de nuestra realidad ya que si bien inserto a México con el
exterior no cristalizo en beneficio de la poblacién.

Lo anterior nos permite concluir, Que la presencia hegemonica del
partido revolucionario institucional por mas de 70 afos, se refiejo en la
integracion de los poderes, lo que permitié a sus miembros ia alternancia del
poder ejecutivo al legislativo y viceversa influyendo incluso en el poder judicial,
con absoluta sumisidn al poder presidencial lo que trajo como consecuencia un
poder sin limitacion ni control algunc provocando la ruptura en no pocas
ocasiones entre la Constitucion y !a realidad politica, como es la imposicién de
politicas econémicas que se alejan de! bienestar general a partir de ios tres
ultimos sexenios.

1.7 Principio de Supremacia Constitucional

Ademas de la competencia, la Constitucion establece el modo de Ia
designacion de sus titulares la relacién entre gobernantes y gobernados ameén
de las libertades de ciudadanos y de grupos.

Etimolégicamente el términe Constitucién proviene del latin statuere,

statutum y significa reglar establecer, ordenar, regular.

Como antecedente de la Constitucion, en 1215 en la época medieval los
barones ingleses impusieron a firma del rey Juan Sin Tierra, un documento
considerado por encima de la voluntad real, sin embargo el concepto de ley
fundamental, como orden de estadc adquiere forma en ia Constitucidn de
Virginia y la Revolucién Francesa.'

" Cfr, FAYT S. Carlos. Ob.Cit. p.p. 373. 362, 364.



El canstitucionalismo moderno se basa en la idea de garantismo, por un
lado es voluntad general que se fija en la ley, el hombre se somete a su imperio
como principio de razon porque constituye el interés general y por el otro tutela
el derecho a {a propiedad, como garantia de libertad.

La Primacia Constitucional en el derecho mexicano se establece en el
articulo 133 de la carta magna que postula lo siguiente:

La Constitucion, las leyes de! Congreso de la Unidn y los tratados
internacionales de acuerdo a la misma celebrados y que se celebren por el
Presidente de ta Republica con aprobacion del senado seran Ley Suprema, los
jueces de los estados se ameglarén a dicha Constitucion, leyes y tratados a
pesar de las disposiciones en contrario de las Constituciones o ieyes de los
estados. -

Entonces constiuye la norma suprema de la que deriva toda la
legislacion secundaria del Estado Mexicano ademas de los tratados y acuerdos
de caracter intemacional que deben ajustarse a eila, en caso contrario
contempia el juicio de garantias, que lo declare inconstitucional.

También se establece en los articulos 40 y 41. en el primero se refiere a
que el pueblo mexicano se constituira en una Republica Representativa,
Damocrética y Faderal, compuesta por estados libres y soberanos en [o interior
pero unidos en una federacidn segun los principios de la ley fundamental, en el
segundo establece, que la soberania se ejercerd a través de los poderes de Ia
unién en cuanto a su competencia y a sus correlativos en l0s estados en los

términos de la carta magna y la de los estados sin que esta ultimas puedan
contravenir 105 principios de la carta magna.

Sin menoscabo de lo anterior consideramos que como estructura juridica esta
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sujeta a los cambios socio politicos, al consenso del pueblo, como sintesis de
interés general y a renovacion cuando dejan de reflejar el simbolo de
integracion politica.

En este sentido los aspectos econdmicos cobran vigencia fundamental
en la globalizacion, donde la integracién juega un papel vital al interior de los
estados en el rubro de seguridad juridica del gobermado, en esencia en su
condicion de vida.

Bajo el esquema anterior, surgen varias preguntas ¢ Como insertarse al
desarrollo y a la vez sostener un régimen juridico nacional que permita la
globalizacién respetando las decisiones politicas de los estados para garantizar
un nivel de vida digno bajo los principios de justicia, bien comun y seguridad
juridica como gje de ia carta magna que ademas debe constituir el soporte en
qus los ciudadanos se sientan seguros de su libertad como entes iguales.

Por lo anterior sostenemos que las normas de comercio exterior y de
rectoria del estado, para garantizar el desamrolio nacionai, son de suma
importancia a fin de lograr la justa distribucion de la riqueza, cuyos mecanismos
de planeacion democratica se contemplan en el articulo 26 que establece la
participacion de los demas sectores de 1a sociedad a través de ia participacidn
y consulta popuiar.

Sin menoscabo de lo anterior reconocemos que la energia politica de ia
comunidad constituye la fuerza que medifica el derecho cuando no satisface los
requerimientos sociales y no representa el orden social deseable.

1.8 Eslado de Derecho

Los principios de legalidad y estado de derecho son intrinsecos, 1o legal
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en lérminos politicos constituye un atributo y un requisito de poder, regulador
del buen gobierno, se dice que un poder es legal, cuando actia conforme a tas
leyes establecidas o aceptadas de algin modo. Constituye el principio
conforme al cual los Grganos del Estade ejercen el poder pablico, tolera la
discrecionalidad no asi el arbitrio o actuacion a juicio personal, se remite al
ideal de igualdad ante la ley puntc nodal del buen gobiemno. Desde la
antigiedad hasta nuestros dias se contrapone el gobierno de las leyes y el de
iocs hombres.

El principio de legalidad asegura dos valores; el de fa certeza o de
igualdad, ieyes generales y abstractas cuya aplicacion es armonica acorde con
las leyes.

En este esquema la legitimidad constlituye el consenso popular que
asegure la obediencia voluntaria de jos mandatos estatales, se traduce como ta
estabilidad de un sistema politico, por lo tanto todo poder necesita de la
adhesion en sus relaciones.

Es condicién que el ejercicio del poder se ajuste a los principios en los
que se basa un reégimen, si es democrético la caracteristica para su adhesion
es que prevalezcan los derechos fundamentales y valores, que el gobiemo se
ajuste independientemente de las personas y que actué conforme a los valores
y normas y en donde el gobernado también acepta al gobiemo que se forma y
actaa conforme a los valores y normas del régimen aunque no lo aprusbe o se
oponga a ellos.*

El Estado de Derecho para el maestro Robert Von Mohi en su
significacion histdrica reviste de cinco formas:

" Cfr. BOBBIO, Norbero.et. al. Diccionarip de Politica. Octava edicion. Siglo XXI. México 1994 p.860,
361, 862 863.
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Teocracia, Despotismo, Estado Patrimonial, Patriarcal y Estado de Derecho.'®

Pable Lucas Verdd sostiene que cuando uin estado configura
juridicamente la organizacién y el ejercicio del poder publico, de manera que
los individuos y sus grupos estan protegidos por la existencia previa de normas
e instituciones juridicas garantizadoras de sus derechos y libertades; cuando la
actividad estatal se somete a normas e instituciones juridicas, sin mas
excepciones que las exigidas por e bien comun entonces nos encontramos
ante un estado de derecho'’

Nuestra reflexion es en el sentido de gue el que un estado posea un
ordenamiento juridico no significa que sea estado de derecho, sclo cuando se
somete a la limitacién de su actividad y cristaliza en beneficic de sus
ciudadanos garantizando derechos y libertades que se traducen en el bien
comin y donde existen procedimientos preestablecidos gue subsanen los actos
arbitrarios, anuldandolos.

Asimismo la finalidad del estado de derecho la constituyen, el respeto de
los derechos humanos, la dignidad de la persona, donde los derechos
econdmicos armonizan con el trabajo en una sociedad justa sin explotacion

que permita su participacion en los procesos politicos.

Por lo anterior tos movimientos politicos para ejercer los derechos de
una comunidad son vitales, cuando el derecho no garantiza un orden social,

ciclos que expresan la realidad politica y social de un pais.

Asi concluimos de todo lo descrito que el estado de derecho implica

democracia politica y reconocimiento de un sistema politico que se traduce en

' Cfr. FAYT S. Carlos. Ob. Cit.p.283
¥ LUCAS VERDU, Pablo Ob. Cit, p.228.
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fegitimidad, respeto de los derechos humanos, i2 divisidn de poderes el
imperio de ia ley como expresion de soberania popular y la rendicion de
cuentas en la administracion.

1.9 Formas de Qrganizacién de la Administracion Pablica

E! Estado comeo organizacion politica soberana de la sociedad en un
territorio, bajo un régimen juridico, persigue sus fines, el interés general que se
concreta en la necesidad de orden y paz a través de sus 6rganos ejecutivo,
legisiativo y judicial cuya competencia se encuentra delimitada por el
ordenamiento juridico, como resultado de ta voluntad humana.

La actividad det Estado se define como el conjunto de normas que crean
érganos, fijan si funcionamiento y los fines que deben alcanzar, los cuales no
son otros que los de la sociedad.

Esto no significa que el Estado conserve el monopolio de lo que es
publico, ni de utilidad bien o servicios publicos ya que en ocasiones estos
dltimos son atendidos por empresas privadas, empresas de participacion
estatal o economia mixta donde la sociedad conserva miltiples actividades
bajo la vigilancia del Estado. El individuo es libre de hacer todo excepto lo que
la ley prohibe.

Asi encontramos fres actividades esenciales del Estado:

1.- Funcién Legislativa encaminada a establecer las normas juridicas
generales (Ley).

2.- Funcioén Administrativa encargada de regular la actividad concreta y
tutelar del Estado bajo el orden juridico, ta ley se ejecuta particularizando su
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aplicacion (acto administrativo).

3.- Funcién Jurisdiccional enfocada a resolver controversias estatuir o
declarar el derecho ( sentencia)."®

Esto no implica que un solo ¢érgano realice a través de su personal
funciones que corresponden a otro poder, por excepcidén y por precepto
constitucional, en nuestro pais encontramos que los érganos legistativo y
judiciai realizan actos que revisten una naturaleza administrativa como lo es el
nombramiento de sus empleados o viceversa cuando el Poder Ejecutivo a
través de su titular expide reglamentos administrativos (Const. Art. 89. fraccion
). Siendo que esta actividad normaimente corresponde at Poder Legislativo.

En este sentido la funcidn publica administrativa adquiere dos
caracteres; formal y material.

Se dice que es de caracter administrativo formal cuando la actividad dal
Eslado se realiza por los funcionarios del drgano constitucional denominado
Poder Ejecutivo y seré material cuando aiguno de los otros érganos ejecutivo o
judicial la reafiza y que en esencia se distingan de las actividades a su cargo
como resultado de la correlacion en el ejercicio de sus funciones y diversas
relaciones con el poder central.

Sin embargo, nos referiremos especificamente a la  actividad
administrativa que el Estado realiza por medio del titular del Poder Ejecutivo y a
las personas morales organismos descentratizados (entes paraestatales), que

sin formar parte del mismo lo auxilian quienes estan embestidos de

'* Cfr. SERRA ROJAS, Andrés. Derechg Administrativo. Primer Curso. Vigésima edicién, Porna,
México. 1999.p.p. 23,40.
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personalidad, lo que les permite fungir como patrones en sus propias
relaciones de trabajo.

En sentido amplic la Administracion Publica constituye el conjunto de
actividades directamente preordenadas para la concreta persecucion de las

tareas y de los fines que se consideran de interés pablico o comun. '®

Para el maestro Gabino Fraga, la actividad administrativa del Estado
constituye la funcién que el Estado realiza bajo un orden juridico que consiste
en la ejecucion de actos materiales ¢ de actos que determinan situaciones
juridicas para casos individuates. ®

Entre otros enfogues encontramos el del maestro Miguel Acosta
Romero, quien considera por organizacion administrativa:

La forma o modo en que se estructuran y ordenan las diversas unidades
administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o indirectamente, a
través de relaciones de jerarquia y dependencia para el logro de una unidad de
accion, de direccidn y de ejecucion en la actividad de la propia administracién,
encaminada a la consecucién de los fines del Estado.?’

Acorde a nuestra disertacion, diferimos de lo anterior ya que
consideramos que la forma de organizacién administrativa centralizada
espacificamente las Dependencias mantienen una relacién de jerarquia sujeta
a facultades de mando, cuyo vértice superior en la pirdmide del Poder
Ejecutivo descansa en el Presidente de ia Republica y no puede extenderse a

** Cfr. BOBBIO, Norberto et.al.Ob. Cit.p.13.

* Cfr. FRAGA, Gabino. Derechio Administrutivo. Trigésima Quinta edicién. Porria. México. 1997.p.63.
* ACOSTA ROMERO, Miguet. Teorla General de Derecho Administrativo. Primer Curso. Décima
Segunda edicidn. Pormta. México. 1995.p. i48.
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las personas morales que lo auxilian en el desempefo de la funcion
administrativa como lo son los organismas descentralizados.

Con tal motivo estas entidades se encuentran ubicadas en el sector
paraestatal, pues son personas distintas con objetos y fines similares pero
con sus propios  atributos a quienes se les dota de autonomia organica o
técnica alejandolas de los problemas que representa la excesiva burocracia
para satisfacer las necesidades colectivas a su cargo con eficacia como
persona auxiliar del Estado.

Entonces si bien no conservan una relacion jerarquica respecto al Poder
Ejecutivo mantienen unidad de poder en virtud de tener a su cargo una funcion
de interés publico que en principio corresponde al érgano central por 1o tanto se
les sujeta a control y vigilancia para mantener la orientacion politica, economica
de los etementos de Estado.

Conforme a lo anterior decimos que los Organos que constituyen ta
Administracién Publica son de caracter centralizado y las entidades
paraestatales solo actian como auxiliares en |a tarea del Ejecutivo Federal, a
quienes se les asigna un régimen juridico diferente (Const, Arl. 80).

1.9.1 Administracion Publica Centralizada.

La centralizacién administrativa nos dice el maestro Gutiérez vy
Gonzdlez nos remite a la idea de concentracion de poder, régimen gue
establece la subordinacidon unitaria, coordinada y directa de los organos
dependientes del Poder Ejecutivo. Etimolégicamente el vocablo proviene de la
raiz latina excecutus que significa ejecutar. ®

2 GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Derecho Administrativo al Estitlo Mexicang. Porria. México.
1993.p.p.107, 108,

27



Al Presidente de ia Republica como jefe de la administracion le compete
ejecutar las leyes federales con la colaboracién de los subrdganos llamados
Secretarias, organizacion administrativa que como lo sefialamos anteriormente

-implica facultades de mando y decision bajo una relacion jerdrquica.

Estos subréganos carecen de personalidad y patrimonio propio lo que
les permite tener unidad en la funcidn del Estado.

La actividad que realizan es a cargo del Presidente de ta Republica
guien ante el impedimento de desarrollar sus funciones personalmente delega
esta a otros funcionarios personas fisicas, con autorizacién de caracter
constitucional.

El Estado a través del titular del Poder Ejecutivo y altos funcionarios
mantienen el orden y cohesién conforme a los siguientes poderes:

Poder de Decision: Consiste en la realizacion de actos juridicos a cargo
de un numero reducidos de funcicnarios encabezados por el Presidente de la
Republica a fin de resolver problemas a que se enfrenta el Estado, facuitad
sujeta a lo que las leyes determinan.

Poder de Nombramiento: Es la capacidad compstencia del Estado que le
permite celebrar contratos con personas fisicas para que le presten servicios,
facultad limitada en las leyes a ciertos empleados en el grado de jerarquia,
corresponde al Presidente nombrar y remover libremante a los Secretarios de
Estado,

Poder de Mando: Consiste en la facultad del Estado para determinar a
sus servidores ia forma en que han de desempediar las actividades, misma que
se ejercita a través de funcionarios superiores encabezados por e Presidente
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esta limitado a lo que ias Leyes y Condiciones Generales de Trabajo
determinan, siendo asi es obligada su subordinacion.

Poder de Vigilancia: Tiene como finalidad el control de personas al
servicio del Estado, por parte del funcionario superior al inferior para que se
gjuste a lo ordenado de conformidad con las Condiciones Generales de
Trabajo, a fin de que cumpla con sus obligaciones cuya inobservancia permite
al Estado ejercitar el poder disciplinario consistente en apercibimiento,
amonestacion con nota mala al expediente, multa, no ascenso, descenso,

suspension temporal, rescision del contrato de nombramiento o cese.

Poder de Revisién: Es la facultad que permite a un empleado superior
revisar las decisiones dictadas por el inferior que revistan actos juridicos a
nombre del Estado, de oficio o a peticion de parte, cuyo fin es modificar, dejar
sin efectos dichos actos sea por su falta de legitimidad o legalidad o en caso de
estar apegados a derecho mantenerios en la ferma como se emitisron e incluso
ampliarlos, o que se interpreta como una facuitad propia del Estado y no como
una substitucién del superior en la facultad de! inferior.

Poder para resolver conflictos de Competencia: consiste en la facultad

del Estado para transmitir a un burdcrata superior la facultad para determinar
en caso de controversia quien debe realizar una funcion. 2

La Administracion Publica Centralizada amén de las Secretarias de
estado contempla al Departamento Administrativo (Gobiemo det  Distrito
Federal) siendo que este es una Entidad Federativa.

Para el desempeno de sus funciones las Secretarias de Estado cuentan

con los llamados Organos Desconcentrados los cuales se encuentran bajo su

¥ Cfr. GUTIERREZ Y GONZALEZ Ob. Cit p.p. 645 a 649, 654 a 660.
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jerarquia, a fin de descongeslionar {écnica 0 en forma expedita los asuntos

administrativas a su cargo, sin romper tos vinculos de subordinacion.

Existen dos clases de Desconcentracion:

Horizontal o Periférica, en la que se atribuyen facultades exclusivas que
comprenden una extension territorial determinada.,

Vertical o Central, en la que el ¢érgano superior cede parte de su
competencia de manera exclusiva a un érgano subordinado a é1.%*

1.9.2 Administracion Publica Paraestatal.

Al referimos a la Administracion Publica Paraestatal es necesario
precisar que estos entes constituyen una forma de Administracion diferente a la
centralizada, como auxitiares del Estado, cuya creacion obedecid a la
necesidad de intervencion en la regulacion principalmente de servicios como
resultado de los avances en la ciencia y la tecnologia, como 1o es el suministro
de energia eléctrica y otras actividades que se consideran de vital impartancia,
incluso para la existencia misma del régimen.

Estas y otros servicios encaminados a las proteccién de la poblacion en
desventaja, no se pueden dejar bajo el control de particulares, cuyos fines
cortesponden al Estado y cuya deficiencia podria repercutir en el
quebrantamiento del orden, con tal motivo se dice que se les desiiga de la
refacidbn de jerarquia con el Estadoc pero necesariamente bajo su control
estableciendo relaciones de coordinacién que les permita cumplic con su
objeto, para lo cual requieren de personal especializado y con vocacion de
servicio.

2 Cfr. SERRA ROJAS, Andrés, Ob. Cit. p.p. 545.546.
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E! término Paraestata! significa junio a , al lado de, unida a {a palabra
estatal®® Sin embargo como lo precisamos anteriormente existen diversas
posiciones al respecto pues hay gquienes consideran que son parte integrante
del Estado.

Por nuestra parte consideramos que al actuar con personalidad y los
atributos que de elia se derivan no son organos estatales ni de la
Administracién Publica Federal, porque esta carece de personalidad y es en
donde radica la unidad en su actividad, ni tampoco constituyen ninguno de los

organos del Estado; Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

El articulo 1°. parrafo tercero de la Ley Organica de la Administracion
Pablica, establece guienes componen la llamada Administraciéon Publica

Paraestatal:

Los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal las
instituciones nacionates de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de

fianzas y los fideicomisos.
1.9.3. Organismos Descentralizados

Su creacion obedece a la realizacion de servicios que originalmente
corresponden al Estado, bajo parametros de eficacia, criterio empresarial o de
servicio social, razén por las que se les dota de personalidad y patrimonio
propio amén del ideal democrdtico en teoria, de participacién en su
administracion det sector de la poblacién a quien se dirige el servicio.

.o anterior dice el maestro Fraga les permite acceder a una autonomia
técnica y orgénica que implica en el primer caso el no sometimiento a las

 Cfr. Ibidem.p.399.
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reglas de gestién administrativa y financiera y en el segundo, su ejercicio por
autoridades distintas del poder central supuestamente con el mejor personal y
equipo técnico.?® Sin que esto implique que dejan de existir las facultades
necesarias para conservar la unidad de poder, control vy vigilancia del Estado.

Esto ultimo implica que estan sujetas a inspeccion, vigilancia y revisién
de sus actos por cualguiera de las Camaras tanto de Senadores como de
Diputados (Const. art 93) y por el Ejecutivo de la Unién, para lo cual cuentan
con un oérgano de vigilancia integrado mediante Comisario propietario y un
suplente designado por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
quien también vigita que sus actos se ajusten a la fegatidad (L.F.E.P. art. 60.).

Incluso para su creacion sea por Ley del Congreso de la Unién o por
Decreto de! Ejecutivo Federal, en algunos casos se contempla un optimo
funcionamiento que permita al Estadoe liberarlo de los gastos relacionados con
su servicio y que en el futuro obtenga remanentes que le permitan auxiliar al
Estado en otras actividades.?

La existencia de las personas morales como los llamados organismos
descentralizados se encuentra reconocida por conducto de una ficcidn juridica,
asi encontramos en el Cédigo Civil especificamente en el articulo 25 lo
siguiente:

Art. 25.- Son personas morales...

L-...

I1.- las demas corporaciones de derecho publico reconocidas por ia Ley.

Conforme a lo anterior la Ley Organica de la Administracién Puablica
Federat en su articulo 45 establecs;

* Cfr. FRAGA, Gabino, Ob. Cit .p.200.
*' Cfr GUTIERREZ Y GONZALEZ, Emesto. Ob. Cit.p.417.
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Art. 45.- Son organismos descentralizados las entidades creadas por Ley
0 decreto del Congreso de la Unidn o por decreto del Ejecutivo Federal con
personalidad juridica y patrimonic  propios, cualquiera que sea la
estructura legal que adopten.

El objeto de estos organismes los tutela la Ley Federal de Entidades
Paraestatales (art. 14) siendo los siguientes:

La realizacion de actividades de areas estratégicas o prioritarias, la
prestacion de un servicio publico ¢ social, |a obtencion o aplicacion de recursos
para fines de asistencia o seguridad social.

Consecuentemente descentralizar significa como su nombre lo indica
sacar del centro, estas entidades estan a cargo de un Director General y de un
Organo de Gobiemo a quién compete su administracion.

Las caracteristicas primordiales de estas entidades consisten en lo
siguiente: Son creadas por ley del Congreso o decreto Presidencial, tienen
personalidad juridica y patrimonio propio, gozan de autonomia jerarquica con
respecto al drgano central, realizan una funcién administrativa como persona
moral, auxiliar del estado y estén sujetas a un contro! administrativo por parte
del estado. Indepandientemente de la Descentralizacién por Servicio como
unica forma que contempla la Administracion Publica, estan:

La Descentralizacién por Regién; Ente con personalidad, patrimonio y
bajo ei régimen Constitucional {art. 115), bajo la figura del Municipic como una
organizacion politica y de manera secundaria administrativa, cuyo Presidente
Municipal, es elegido por eleccién popular. Los fines detl Municipio son;
Garantizar la seguridad de su territorio el orden publico, la prestacion y

funcionamiento de los servicios publicos y justicia municipal por lo tanto no se
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encuadran dentro de la Administracion Piblica Paraestatal.

Asimismo 1a llamada Descentralizacidn por Colaboracion tampoco forma
parte de esta ultima, algunos de estos entes corresponden a personas morales
creadas por particulares, socios en algunas ramas del comercio ¢ industria que
fungen como consejeros del Estado en su especializacion sin tenerlo a su
servicio es el caso tipico de las cdmaras de comercio o de !a industria que
obligadamente forman ios particulares segtin su ramo.?

Los Organismos Descentralizados constituyen una persona moral
diferente a |a del Estado y al gozar de personalidad y patrimonio son patrones
en sus relaciones de trabajo.

Sin embargo consideramos que la intervencidn del Ejecutivo Federal a
través de las dependencias como Coardinadoras de sector en las cuales el
Presidente de la Republica las agrupa conforme a su objeto (L.O.A.P.F. arts.
48,49), lejos de reflejar una coordinacion en la programacion, presupuestacion,
evaluacion de resullados y operacién, en muchos caos constituyen una
autentica subordinacion.

Aunado a que sus relaciones con este en materia de gasto,
financiamiento, contrel y evaluacién en las formas y términos que dispongan las
leyes, se realiza por conducto de las Secretarias de Contraloria y Desarrollo
Administrativo y de Hacienda y Crédito Publico (L.O.A.P.F. art. 50), io que en
acasiones se traduce en la emision de lineamientos que carecen de legalidad,
como reflejo de lo anterior, el Acuerdo que establece e! Programa de
Austeridad Presupuestaria en la Administracion Publica Federal para el
Ejercicio Fiscal 1999, contiene medidas denominadas de racionalidad

2 Ibidem.p.p. 442, 443.
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austeridad y disciplina presupuestal que deberan observar tanto las

dependencias como las entidades.

Especificamente en el articulo quinto dispone, que los oficiales mayores
de las dependencias y sus equivalentes en las entidades seran responsables
de compactar los horarios de irabajo bajo criterios entre ofros de ahorro de
energia eléctrica, aprovechamiento de luz natural, los cuales seran de
observancia obligatoria. Las excepciones serén autorizadas de manera
temporal o permanente por el titular de la entidad.

Esta disposicion lejos de constituir control reviste un acto violatorio de
las garantias de seguridad juridica del gobernado, resultado de la politica
econdmica, al margen de la competencia del érgano del Estado, Poder
Ejecutivo y sus subréganos cuyos funcionarios Unicamente estan facuitados a
hacer o que las leyes expresamente disponen, ya que el principio fundamental
de su actividad es el de legalidad.

Conforme a lo anterior tenemos que en la practica los organismos
descentralizados estan sujetos al control burocratico en su administracion, lo
cual repercute en su eficacia, ademas de no contemplar mecanismos que
permitan a la sociedad participar en su creacion, extincién, o en sus 6rganos
de gobierno ya gque si bien el reglamento de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales especificamente en la fraccién IV del articuio 17 esiablece que
podran fungir como miembros del drgano de gobierno los representantes del
sector privado © social con experiencia vinculada en la produccion de bienes o
del servicio objeto de la entidad, los limita a una mingria sin establecer ni en
esle ni en otros ordenamientos los mecanismos que permitan lo anterior por lo
que consideramos que su inclusion es meramente enunciativa,

¥ Acuerdo que establece el Programa de Austeridad Presupuestaria en ia Administracién Pablica Federal
para el Ejercicio Fiscal 1999, Diario Oficial de la Federacion. México. 22 de febrero de 1999,
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Aunado a esto, toda vez que el Presidente de la Republica es en quien
recae la facultad de nombrar a su titular, (L.F.E.P.art. 21), en ocasiones esto
obedece a criterios de conveniencia politica, que se refiejan en su actividad
impidiendo los principios de autonomia de gestion y eficacia, funcionarios que
ademas, estan sujetos a los vaivenes politicos 10 que repercute en las escalas
inferiores y en el funcionamiento de la entidad.

Consideramos conveniente ahondar en la descripcion y naturaleza del
estado de derecho, toda vez que al margen de la problemética que representa
la aplicacion de dos regimenes laborales distintos en ios organismos
descentralizados, sean la Ley Federal de Trabajo y la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, los trabajadores de estas instituciones se
enfrentan a otra situacién mas grave como lo es la aplicacion de actos
administrativos como el acuerdo de racionalidad, emitidos por los titulares de
los subréganos del Poder Ejecutivo, Secretaria de Hacienda y Crédito P(blico y
de Contraloria y Desarroflo Administrativo, que rebasan su marco de actuacion,
amen de aquellos también de naturaleza administrativa a cargo de la misma
Camara de Diputados, especificamente la aprobacion del Presupuesto de
Egresos (art. 74 Const), que aun cuando este se debe ajustar expresamente a
lo que disponen las leyes preestablecidas en este caso det &mbito laboral, en ia
practica este y otros actos se traducen en medios para la flexibilizacién de las
normas laborales, como consecuencia de la politica econémica impuesta en
menoscabo de los trabajadoras al servicio del estado y de las entidades
paraestatales,

Testimonio de lo anterior de lo anterior lo constituye el articulo 44 de!
Presupuesto de Egresos de la Federacion para ei ejercicio fiscal 1999
publicado el 31 de diciembre de 1998, que dispone entre otras cosas o
siguiente: Las dependencias y entidades al realizar los pagos por concepto de
remuneraciones, prestaciones laborales, aportaciones de seguridad social y
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demas erogaciones relacionadas con servicios personales se deberan apegar
estrictamente a los criterios de politica de servicios personales que establece el
gobiemo federal, por conducto de la Secretaria (S.H.C.P.).

Lo anterior cristaliza en la disminucidn de derechos fundamentales como
el salario, aumento en la jornada de trabajo, con el silencio ademas de los
sindicatos que en su mayoria forman parte del sistema corporativo mexicano, lo
descrito nos lleva a reflexionar que el estado de derecho, la rendicién de
cuentas y la democracia constituyen pilares fundamentales para acceder a una
autentica descentralizacién administrativa que permita a los organismos

descentralizados fungir como patrones en sus relaciones de trabajo.
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CAPITULO SEGUNDO
ANTECEDENTES

21 La Declaracién de ios Derechos Humanos del Hombre y del Ciudadano,
su evolucion a derechos sociales en la Constitucion Mexicana de 1917,

Estudiosos de la ideologia de ta Declaracién det Hombre y del Ciudadano
y de la Revolucidn Francesa coinciden en afimnar que tos postulados de
libertad, igualdad y fraternidad se han desarrollado a partir de un origen biblico
evangélico, pues dicen fue la filosofia de Ia teclogia quien exalto el sentimiento
de la dignidad de [a persona mas alla del pensamiento antiguo de los griegos
que no concibié al hombre fuera del Estado, corresponde sefalan, al
cristianismo  su reconocimiento como persona con un valor inherente e
inviolable en su esencia, “el hombre creado a imagen y semejanza de dios” y no
como potestad det Estado, o cual constituye |a base de la democracia. ¥

Sin embargo es de reo'onocer que fue la Declaracién de los Derechos
del Hombre y det Ciudadano de 1789 Ia que logro su proyeccion universal,
sintesis de la ideotogia ilustrada del siglo XVIIl, que en su articulo sexto postula
lo siguiente:

La Ley debe ser igual para todos, tanto como protege tanto como castiga;
todos los ciudadanos son igualmente accesibles a todas las dignidades, cargos
y empleos publicos segln sus capacidades, sin mas distincion que 1a virtud y
méritos,

Si bien los derechos humanos son principios axioidgicos cuyo valor es de

% Cfr. CASTAN TOBENAS, José. Los Derechos del Hombre. cuarta edicién. Reus. Madrid. 1992,
$.57,58,59

§ LARA PONTE, Rodolfo. Los Derechos Humanos en ef Constitucionalisme Mexicano. segunda edicitn.

Pormia México. 1998.p.33.



indole universal y filoséfico contienen la factibitidad de quedar garantizados en
el derecho positivo y de aceptarse por la adhesién dei estado a convenciones y
tratados en la materia, segun ei derecho vigente.

La Declaracion, es reconocida en el Sistema Constitucional Mexicano en
la Carta Fundamental de Apatzingan del 22 de octubre de 1814, que en el
capitulo V “ De la igualdad, Seguridad, Propiedad y Libertad de los
Ciudadanos,” en los articulos 18, 19, 25 y 26 consigna el principio de la
igualdad ante la ley, no se reconoce mas superioridad a los funcionarios que la
requerida para sus funciones.

Estos principios sirvieron de base para las uiteriores Constituciones.

La Constitucién de 1857 en su articulp 1° Establecia, “El pueblo
mexicano reconoce que los derechos son la base y el objetivo de las
institucicnes sociales. En consecuencia declara qus todas las leyes y todas las
autoridades del pais deben respetar y sostener las garantias que otorga la
presente Constitucion.

A su vez el Estatuto Provisional del Imperio del 10 de abril de 1865 vy la
Ley del primero de noviembre del mismo afig, no hace distincién entre los
trabajadores del imperio y los demas se dirige a todos los trabajadores (arts. 58,
89y 70)%

Sin embargo la realidad era ofra, La dictadura del Porfiriato, que abarca
de 1877 a 1911, el latifundismo, |la explotacion de los obreros y las excesivas
jomadas de trabajo, que desembocaron en las huelgas de Cananea, Scnora
(1906) y de Rio Blanco, Veracruz {1907). en donde en la primera se reclamo el

¥ Cfr.DE LA TORRE VILLAR Emesto.ct. al. Historia Documental de México TIi. Tercera edicién
U.N.AM. México 1984 p.p. 287,288 327, 328
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principio de igualdad de trato y el derecho de mantener el 90% de trabajadores
mexicanos, motivaron el descontento de pobres, abreros, campesinos y clases
medias lo que devino en el estallido de la Revolucion Mexicana, iniciada por
Francisco | Madero el 20 de noviembre de 1910,

Este movimiento tuvo como preambulo el Plan de San Luis Potosi del 5
de octubre de 1910, signado por el mismo Madero, en el que se advierte la
intencion de desplazar al régimen de Porfirio Diaz y continuado por Emiliano
Zapata, Francisco Villa y Venustiano Carranza, movimiento del cuai surge la
Constitucién Mexicana de 1917, siendo la primera en consagrar los derechos
sociales de los obreros conocidos como de la segunda generacion, como una
exigencia al estado, en la proteccion ya no en el ambito individual del
gobemado, sino de caracter social.

Se considera como fundamento del articulo 123 y base idevldgica de la
Revolucién, el Programa del Partido Liberal Mexicano cuyo presidente era don
Ricardo Flores Magén, el cual se lanza el 1°. de julio de 1906 en San Luis
Missouri Estados Unidos, en el que se establece el maximo de ocho horas y el
salario minimo, entre otras exigencias ta prohibicion del empleo a menores de
14 afos, condiciones de higiene, de seguridad, alojamiento higiénico e
indemnizaciones por accidente.

En este documento se consignan el minimc de mejoras a los
trabajadores, los firmantes del programa fueron Ricardo y Enrique Flores
Magon, Juan Sarabia, Antonio |. Villarreal, Librado Rivera, Manuel Sarabia vy
Rosalio Bustamante.

A triunfo del movimiento constitucionalista encabezado por Carranza que

depuso ai usurpador Victoriano Huerta, este ya como Presidente promulga el 14
de septiembrs de 1916, un decreto de reformas al Plan de Guadalupe pactado
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con antelacion el 26 de marzo de 1913, en ta hacienda de Guadalupe en el
Estado de Coahuila, a convocatoria del mismo Carranza suscrito por sus jefes y
oficiales, en su calidad de gobernador de! Estado, a través del cual
originalmente se le otorgo el nombramiento de primer jefe del ejercito
constifucionalista en donde se establecié ia condicién de que al triunfo de ia

revolucion saria presidente interino para convocar a elecciones.

En estas reformas se considerd celebrar eleccionss a fin de constituir un
Congreso Constituyente a verificarse a partir del 1°. de diciembre de 1916 en la
Ciudad de Querétaro, una vez realizados los comicios se integro este con 200
diputados, cabe aclara que Camanza tenia Iz intencién de conservar el espiritu
de la Constitucion de 1857 sosteniendo que con la reforma a la fraccion XX del
articule 72, que conferia al Poder Legislativo la facultad de expedir leyes sobre
el trabajo, se lograria el progreso de la clase trabajadora, con la limitacion del
numero de horas de trabajo, seguro de enfermedad, vejez y fijacion del salario
minimo.

Sin embargo la presion de jacobinos y radicales hicieron posible un
nuevo proyecto tuteiar de los derechos de los trabajadores por encima del de
reformas al articulo 5°. de la Constitucién que establecia: El contrato de trabajo
solo obligara a prestar el sarvicio convenido por un periodo que no exceda de
un afic y no podréd extenderse en ningun caso a ia renuncia, perdida o
menoscabo de 1os derechos politicos vy civites. >

De esta discusidn surgieron propuestas al considerar insuficiente el
citado articulo como la inclusién de ia limitacion de 1a jomada de trabajo a cargo
de Heriberto Jara y Héctor Victoria, este Ultimo diputado por Yucatan gquien
propuso las bases constitucionales para legislar en materia del trabajo en

¥ DE BUEN, Néstor. Derecho, del Trabajo, Ti. Décima edicion, Pormia. México. 1997.p.p.318 a 328, 341
a 346,
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rubros como jornada maxima, salario minimo, higiene en los centros de trabajo,
convenios industriales, creacion de Tribunales de Conciliacién de Arbitraje e
indemnizacion entre otras, Manjares a su vez sostuvo que la revolucion impuso
al principio, un cambio de gobiemo como motivacién democratica de derrumbar
al dictadar general Porfirio Diaz, pero al agiutinar a obreros, indigenas y pobres,
evoluciono en una revuelta social, por o que propuso que se dictard no un
articulo sino un capitulo de la Constitucidn referente a la situacién de los
trabajadores.

Es asi como el derecho social irrumpe, bajo la premisa de justicia social
para transformar las estructuras econdémicas, como limitante de la libertad del
individuo en beneficio de ta sociedad, en su unidad de individuos y grupos cuyo
fin es el bien comgn.

La carta magna de 1917, incluyo una declaracién de derechos humanos
a fravés de dos tipos de garantias; individuales y sociales estas Gltimas
protectoras de grupos humanos, el hombre social, respecto a las primeras en el
articulo primero, establece el principio de igualdad ante la ley para todas las
personas que habitan en el territorio nacional sin distincién entre otras de sexo,
edad, religion y cuitura, en el articulo quinto, aborda la libertad de trabajo,
precisando {a prohibicion de celebrar convenios que impliquen la perdida o el
irrevocable sacrificio de la persona humana.

En el rubro de garantias sociales amén de lo dispuesto en el articulo 27
gue tutela el derecho a la tierra, la socializaciéon de la propiedad privada
capitalista a través de! fraccionamiento de los latifundios, la Constitucion en su
texto originat dispuso en e! parrafo primero de articule 123, lo siguiente:

“El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados, deberén
axpedir leyes sobre el trabajo, fundandose en las necesidades de cada region

42



sin contravenir a las bases siguientes, las cuales regiran el trabajo de obreros
empleados, domésticos y artesanos, y de una manera general todo contrato
de trabajo”.. >

Estas bases no determinan un régimen diverso en cuanto al sujeto de la
relacion, postulado gue se confirma en la reforma a este articulo de fecha 31
de agosto de 1929 que establece:

Art. 123.- Ef Congreso de la Unidn sin contravenir a las bases siguientes
debera expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regiran entre los obreros,
jomaleros, empleados, domésticos y artesanos y de una manera general sobre
todo contrato de trabajo.®

Este precepto es categorico al extender su aplicacion sobre toda
relaciéon de trabajo indistintamente de quien sea e! patron, tritese de una
persona moral, fisica, el estado o un organismo descentralizado, basta ta

existencia de esta.

La reforma de la fraccion X del articulo 73 de la carta fundamental
pubticada el 6 de septiembre de 1929, permitid la federalizacidn de la materia,
por considerar inconveniente mantener leyes laborales distintas en cada Estado
de la Republica, donde se sefiala la facultad del Congreso de expedir las Leyes
y Reglamentos del articulo 123, asi es gue se expide la Ley Federal del
Trabajo.

2.2 Ley Federal det Trabajo del 18 de agosto de 1931,

3 TRUEBA URBINA, Alterto. La Primera Constitucién Politica - Social del Mundo. Pornia. México.
1971. texto original .p. 138

** Decreto por el que s¢ reforman fos articulos 73 fraccién X v 123 parrafo inicial y fraccion XXIX de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Dhario Oficial de la Federacién. México. 6 de
septiernbre de 1929.p.1.
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Esta disposicién legat fue promulgada por el Presidente Pascual Ortiz
Rubic el 18 de agosto de 1931, en el artfculo 14 transitorio, se declararon
abrogadas todas las leyes y decretos expedidos con anterioridad para las
legislaturas de los Estados y por el Congreso de la Unidn en materia del trabajo.

Si bien permitié la trascendencia en tres instituciones; sindicato,
contratacion colectiva vy derecho de huelgal,36 consideramos que vulnera el
principio de igualdad inserto en la Constitucion, at dispaner que ias relaciones
entre el Estado y sus servidores se debian regir por Leyes del servicio civil,
excluyendo de sus beneficios a los trabajadores de referencia, ordenamiento
gue en su articulo segundo establece:

Articulo 2°.- Las relaciones entre el Estado y sus servidores se regiran
por las leyes del servicio civil que se expidan.®

A partir de entonces se crea una division entre |os trabajadores, contraria
a las garantias individuales y a lo dispuesto en la declaracion de garantias
sociales contenida en el articule 123 de {a carta magna, ya que las facultades
para legislar a cargo del Congreso en modo alguno permiten hacer distincion
alguna a las relaciones de trabajo y menos adoptar principios ajenos al derecho
laboral, consecuentemente tanto esta como las leyss que al respecto se

expidieron, son inconstitucionales.

Conforme al precepto anterior siendo Presidente el General Lazaro
Cardenas se expidid el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes
de la Unidn, el cual entrd en vigor el 5 de diciembre de 1938, que en su articulo
primero dispone:

3 DE BUEN, Néstor. Ob. Cit. p.p. 370,371
" Ley Federal del Trabajo. Diario Oficiat de Ia Federacién. México, 28 de agosto de 193 1. Seccion
Segunda, p. 3.
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Articulo 1°.- La presente ley es de observancia general para todas las
autoridades y funcionarios integrantes de los Poderes Legisiativo, Ejecutivo y
Judicial, para las autoridades y funcionarios del Distrito Federal y Territorios y
para todos los trabajadores al servicio de unos y otras,®

Es claro que Gnicamente contempia a la persona moral Estado, o sea a
érganos Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial y a las relaciones de trabajo
citadas en el Distrito Federal, Estatuto que en el articulo segundo establece
claramente que la calidad de trabajador al servicio del Estado corresponde a
toda persona que preste un servicio material, intelectual o de ambos géneros a
alguno de los tres poderes, mismo que reconoce el derecho a la organizacién
colectiva de los trabajadores y de huelga.

De o anterior se desprende que en esencia esta ley no contempla a las
personas auxiliares del Estado como lo serian posteriormente los organismos
descentralizados, por consiguiente tampoco a sus relaciones de trabajo, sin
embargo el antecedente de estos en cuanto al régimen laboral apiicable lo
encontramos en el articulo quinto del mismo precepto legal que estatuye lo
siguiente:

Articulo 5°-... los trabajadores que prestan sus servicios en las lineas
férreas pertenecientes a la Nacién o expropiadas por el Gobierno y los
trabajadores que prestan servicios en ias empresas petroleras pertenecientes a
la Nacién, se regiran tanto unos como otros, por las modalidades de la ley
Federal del Trabajo y de sus respectivos contratos de trabajo.®

En esie ordenamiento se visiumbra la autonomia y personalidad de
algunos entes, consideramos que para tal efecto se ponderaron principios de

* Eqiatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién. Diario Oficial de la Federacién.
Meéxico. 5 de diciembre de 1938.p.2.
* thidem.
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desburocratizacién y eficiencia por la importancia de su operacién, que
simplificaba ta excesiva centralizacién.

En 1941 bajo el gobiemo del General, Manuel Avila Camacho, se expide
otro “Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn®, con
efectos a partir del 17 de abril, que abrogé al anterior, sin que se desprendan
cambios substanciales en cuanto al ambito de validez, de hecho los tres
primeros articulos no sufren modificacion alguna.

En esta ley en su articulo quinto reafirma la exclusion de fos trabajadores
de las lineas férreas, empresas petroleras y la amplia a todas aquellas que en
lo sucesivo fueren expropiadas poseidas o “administradas’ por el mismo
Gobierno, las que dispone se sujetaran a la Ley Federal de! Trabajo.®®

Es aqui que se inserta la palabra “administradas”, funcién que realizan
los organismos descentralizados como auxiliares del Estado, en aquellas
actividades que en principio corresponden a este Gltimo.

23 Origen y reconocimiento Constitucional de la Descentralizacién
Administrativa.

La descentralizacion administrativa en México, nos dice el maestro
Migue! Acosta Romero, tuvo su origen y desarrollo teérico en Francia, a través
de! Estabiecimiento Puablico Descentralizado, institucién dotada de personal
técnico experto y con independencia presupuestaria que permite atender el
servicio publico, alejandolo de la problemética de la organizacién central®'

“ Cfv. Estatoto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union. Diario Oficial de la
Federacion. México. 17 de abril de 1941,p.5.
* Cfr. ACOSTA ROMERO, Miguel. Ob. Cit. p.503,
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En Mexico, la descentralizacion empieza a gestarse a finales del sigio
XIX, en un principio se realiza a través de la concesién que el Estado otorgd a
empresas extranjeras para la generacion del suministro de energia eléctrica,
actividad que estuvo controlada principalmente por {a empresa canadiense *
Mexican Light and Power Company”, toda vez que el Estado al carecer de
elementos técnicos y materiales no estaba en posibilidad de atender este

servicio de vital importancia.

Es en el afio de 1938 cuando el Presidente General Lazaro Cardenas
crea ta Comision Federal de Electricidad cuya actividad en beneficio de la
sociedad constituye un fin del Estado, con lo cual surge la figura de un
organismo descentralizade, cuya creacion no estaba prevista en la cara
Fundamentat.

Esta Comisién o Empresa se consolidé llegando a contar con técnicos
especializados, gue permitieron bajo la presidencia del Licenciado Adolfo Lépez
Mateos en 1963, la nacionalizacidn de la industria eléctrica, impidiendo su
suministro a empresas privadas.

Por decreto del 5 de noviembre de 1942, publicado el 18 del mismo mes
y afio, se reformo la Constitucién en sus articulos 73 fraccion X y adicién de ia
fraccion XXX! de! articulo 123, para quedar en los siguientas términos:

Articulo 73.- El Congreso tiene facultad...

X.- para legislar en toda la Republica, sobre hidrocarburos, mineria,
industria cinematografica, comercio, instituciones de crédito y energla eléctrica,
para establecer el Banco de Emisién Unico en los términos de! articulo 28 de
esta Constitucién y para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo
123 de la propia Constitucion.

2 Cfr. GUTIERREZ Y GONZALEZ. Emesto. Ob. Cit. p.pA03 a2 405,
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Con esta reforma a la fraccién X del articulo 73 se amptio la facultad al
Congreso para legislar sobre hidrocarburos, industria cinematografica, y energia
eléctrica.

La Carta Fundamental originalmente dispone en el articulo 28, la
prohibicion de los monopolios e excepcién de lo relativo a la acufiacién de
moneda, correos, teiégrafos y radiotelegrafia y emisién de billetes por un solo
banco que controlara el Gobiemo Federal, *

De fa lectura det articulo 73 y de su reforma no se desprende la facultad
expresa del Congreso de la Unién para crear Organismos Descentralizados.

Por otro lado 1a adicion de la fraccién XXX al articulo 123, del mismo
decreto de 5 de noviembre de 1942 consigna lo siguiente:

Articulo 123.-...

“XXXi.- La aplicacion de las leyes del trabajo corresponde a las
autoridades de los Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la
competencia exclusiva de las autoridades federales, en asuntos relativos a la
industria textil, eléctrica, cinematogréfica, hulera y azucarera, mineria,
hidrocarburos, ferrocarriles y empresas que sean administradas en forma
directa o descentralizada por el Gobiemo Federal, empresas que actien en
virtud de un contrato o concesion federal y las industrias que le sean conexas: a
empresas que ejecuten trabajos en zonas federales y aguas teritoriales, a
confiictos que afacten a dos o mas entidades federativas; a contratos colectivos
que hayan sido deciarados obiigatorios en mas de una entidad federativa y, por
uitimo las obligaciones que en materia educativa corresponden a los patrones
en |la forma y términos que fija la ley respectiva”.

“ Cfr. TRUEBA URBINA, Alberto. Ob. Cil. p.40.
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Conforme a lo dispuesto en las reformas al articulo 73 y adicién a) 123,
se establecen en este Ultimo las facultades del Congreso para expedir las Leyes
del Trabajo reglamentarias del articulo 123 bajo el principio de igualdad y la
competencia de las autoridades federales en asuntos relativos a la industria
textil, eléctrica, cinematografica, hulera y azucarera, minera, hidrocarburos,
feno_dérriles y empresas que sean que sean administradas en forma directa o
dascentralizadé por el gobierno federal.

Por otro lado para algunos estudicsos de la materia como el catedratico
Migue! Acosta Romero, consideran que el Congreso de {a Unién cuenta con la
facuitad para crear organismos desceniralizados conforme a sus facultades
implicitas.*

Desde nuestro particular punto de vista es a partir de este reforma que

expresamente se alude a la descentralizacién.

Acorde a lo anterior en estricto sentido comparimos la opinion del
maestro Emesto Gutiérrez y Gonzélez en el sentido de que es discutible la
constitucionalidad en la creacion de los organismos descentralizados at no estar
previstos en la Constitucion.

Cabe recordar que el Constituyente de 1316-1917, contempld ia
organizacion administrativa dnicamente con el caracter de centralizada a cargo
del Ejecutivo y los subdrganos Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos en los articutos 90 y 92 de la Carta Fundamental, las primeras
para atender cuestiones politicas y politicc administrativas y los segundos para
administrar un servicio publico con caracteristicas técnicas, de actividad
empresarial.

* Cfr. ACOSTA ROMERO Miguel. Ob. Cit.p.507
* Cfr, GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Ob Cit.p.p.421.
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Es asi que en la Constitucion se concibié un Estado de servicio, para
intervenir en los asuntos econdmicos y sociales con la responsabilidad
ineludible del bienestar general, sin que se previera la figura juridica ds!
Establecimiento Publico, surgiendo Departamentos Administrativos como lo

R jsgri_an los de Pesca, Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares,
Agrario y el otrora Departamento del Distrito Federal.

8in embargo, el crecimiento de la poblacién y los avances tecnolégicos
propiciaron fa busqueda de nuevas formas en la prestacion del servicio publico
para atender las necesidades del pais, y la realizacion de la actividad
econémica que en principio es del Estado lo que motivo que se importara la
descentralizacién administrativa bajo el esquema del eslablecimiento publico
credndose instituciones, no sin cierta carga de desorden constitucional,

Estimamos que a partir de estas reformas al articulo 73 y adicion de la
fraccion XXXI at articuto 123, se reconoce constitucionalmente la competencia
de las autoridades federales en asuntos relativos a ias empresas administradas
en forma directa o descentralizada por et gobierno federal, reconociendo la
descentralizacion administrativa y el régimen laboral aplicable a estos entes
acorde a laé bases del articulo 123.

24 \ey para el control de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal, del 31 de diciembre de 1947.

Esta forma de organizacién administrativa se concreta como respuesta a
las necesidades de orden técnico, financiero y funcional o que permitié con las
reformas Constitucionates anteriores, la posibilidad de expedir Ja Ley para el
control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal. *

* Ley para el control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal. Diario
Oficiat de ia Federacién. México. 31 de diciembre de 1947.p.20.
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Surge en el afo de 1847, bajo Ia presidencia del Lic. Miguel Aleman,
siendo el primer ordenamiento legal que los regula.

Sin embargo es precisc mencionar que paralelamente estaba en vigor la
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 7 de diciembre de 1946,
estos Gltimos como parte intégraﬁte del Poder Ejecutivo conforme al espiritu de
la Constitucién de 1917, .

La Ley para el control de Organismos Descentralizados, no hace
distincion alguna referente a la relacion de trabajo, acorde a las bases
constitucionales del articulo 123, ordenamiento que nos permite dilucidar que
no forman parte det Estado, pero si estan sujetos a vigiancia y control en razén
de que su funcién es primordial y porque constituye un fin de este ultimo, como
lo apreciamos en sus dos primeros articulos gue a la letra dicen lo siguiente;

“"Articulo 1°.- Quedan sujetos a la supervision financiera y control
administrativo del Ejecutivo Federal, los organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal, con excepcién de las instituciones docentes
y culturales.”

“Articulo 2°- Para los efectos de esta ley, son organismos
descentralizados, las personas morales creadas por el Estado mediante leyes
expedidas por ei Congreso de la Unién o por el Ejecutivo Federal en gjercicio de
sus facultades administrativas, cualquiera gque sea la forma juridica que adopten
y siempre que ademas, satisfagan algunos de los siguientes requisitos:

a).- Que sus recursos hayan sido o sean suministrados en su totalidad o
en parte por el Gobierno Federal, ya en virtud de participaciones en la
constitucion del capital de aportacion de bienes, concesiones o derecho o
mediante ministraciones presupuestales, subsidios, o por el aprovechamiento
de un impuesto especifico.
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b).- Que su objeto y funciones propias, impliquen una atribucién técnica
especializada para la adecuada prestacidn de un servicio publico o sccial,
explotacion de recursos naturales o la obtencion de recurso destinados a fines
de asistencia social.”*"

Es en esta ley donde se establece el objeto de estos entes como de
servicio publico y si bien a nuestro juicio el marco juridico hasta agui analizado
permite discutir la constitucionalidad en su creacion por el Congreso de la
Unidn, estimamos absolutamente al margen de la Carta Magna su creacién a
cargo del Ejecutivo Federal.

Sin menoscabo de 1o anterior esta Ley nos permite concebir una
organizacién administrativa con el cardcter de persona morai y especializada
para atender determinadas actividades de interés general, bajo principios de
eficacia y como persona auxiliar del Estado, con el objeto de alejaria de los
vinculos de jerarquia pero no de control.

Por otro lado en el aflo de 1958 se expide la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado™® que abroga la Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado del 7 de diciembre de 1948, en donde ya Unicaments se contemplan
tres Departamentos Administrativos; el de Turismo, el de Asuntos Agrarios y
Colonizacién y el Departamento del Distrito Federal, los dos primeros con el
devenir del tiempo se convirtieron en Secretarias de Estado, siendo el dltimo
ejemptar de esta Institucién inexistents hoy en dia, el Departamento del Distrito
Federal, contemplado ahora Gobierno de! Distrito Federal.

Esta Ley unicamente contempla alos Subrégancs del Poder Ejecutivo

* Loc. Cit,

* Ley de Secretarias y Departamentos de Estado. Diario Oficial de Ia Federacién. México. 24 de
diciembre de 1958.p.1.
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consislentes en quince Secretarias de Estado y tres Departamentos
Administrativos todos ubicados en el ambito de {a centralizacion administrativa.

Consecuentemente este ordenamiento solo se refiere a la reiacién de
trabajo entre los trabajadores al servicio del Estado sin contemplar a los
organismos descentralizados por ser sujetos diversos, regulados por la Ley de
Control de Organismos Descentratizados y Empresas de Participacién Estatal
de 1947 vigente en ese entonces que no hace distincién alguna en cuanto al
régimen laboral aplicable a dichos organismos, conforme al articulo 123.A
mayor abundamiento la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado en
comento en su articulo primero dispone;

“‘Articulo 1°. Para el estudio, planeacién y despacho de los negocios en
los diversos ramos de la Administracion, del Poder Ejecutivo de la Federacion
tendra las siguientes dependencias:

Secretaria de Gobernacion,

Secretaria de Relaciones Exteriores,
Secretaria de la Defensa Nacional,
Secretaria de Marina,

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
Secretaria del Patrimonio Nacional,
Secretaria de Industria y Comercio,
Secretaria de Agricultura y Ganaderia,
Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
Secretaria de Obras Publicas,

Secretaria de Recurso Hidraulicos,
Secretaria de Educacion Publica,
Secretaria de Sajubridad y Asistencia,
Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
Secretaria de la Presidencia,
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Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion,
Departamento de Turismo,
Departamento dei Distrito Federal.

Asimismo en el articulo segundo establece;

“Articulo 2°.- a la Secretaria de Gobernacién, corresponde el despacho
de los siguientes asuntos:...

..XIt. Intervenir en los nombramientos, destituciones, renuncias y
jubitaciones de funcionarios que no se atribuyan expresamente por |a ley a otras
dependencias del Ejecutivo...

...XIV. Conducir las relaciones del Gobierno Federal con et Tribunal de
Arbitraje de los trabajadores al Servicio del Estado”...

Respecto a la obligatoriedad en la observancia de las disposiciones
contenidas articulo 123, que rigen a los organismos descentralizados, esta Ley
se pronuncia de la siguiente manera:

“Articulo 15.- a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social corresponde
el despacho de los siguientes asuntos:

|.- Viigilar la observancia y aplicacion de las disposiciones contenidas en
el articulo 123 y demas relativos de la Canstitucién Federal, en la Loy Federal
del Trabajo y en sus reglamentos;..."%

25 Ley Federal de los Trabajadores at Servicio del Estado, 28 de diciembre
de 1963.

En este afio, se adiciond el Apartado “B" al articulo 123 de Ia
Constifucion General de la Republica® integrado por XIV fracciones, en

*® Ibidem.p.p.2 ¥ 9.
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consecuencia el texto original con sus XXX fracciones y la adicion de la XXXI
del 18 de noviembre de 1942, que tutela los casos en que por excepcion la
aplicacion de las leyes laborales corresponden a las autoridades federales,
pasaron a formar parte del Apartado “A", que regia por igual tas relaciones de
trabajo entre obreros, jomaleros, domésticos, artesanos y de una manera
general todo contrato de trabajo.

Es cuando desde nuestro particular punto de vista, se eleva a rango
Constitucional la division de los trabajadores al servicio del Estado, a quienes
primero se les excluyo de los beneficios de la Ley Federal del Trabajo de 1931y
después se les considerd en los Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los
Poderes de la Unidn de 1938 y 1941, al margen de la Constitucion, en donde en
lugar de utilizar la voz contrato de trabajo figura juridica para la prestacion del
servicio, que implica una subordinacidn y remuneracion, se utilizan términos

administrativos como lo es el del nombramiento.

Sin embargo consideramos que al reglamentarse en el articule 123
consecuentemente constituye este una relacion de caracter laboral sin que se
pudiera dar cabida a otro tipo de reglamentacién que no sea de caracter social,
sin importar el acto o causa que ie dio origen, independientemente de la funcion
publica del Estado, toda vez que el texto original contempla un tratamiento
uniforme para toda actividad laboral independientemente de la naturaleza del
patrén. '

En este Decreio se establecieron las bases para expedir la Ley que
regularia las relaciones de trabajc en los Poderes de ia Unién, Gobiamo del
Distrito Federal y de los Territorios Federales y su trabajadores, ademas en el
Apartado “B” en la fraccién XIV, también se hizo la distincion de fos cargos que

* DECRETO que reforma y adiciona el articuto 123 de Ia Constitucién General de la Repiblica. Diario
Oficial de la Federacion. México. 5 de diciembre de 1960.p.1.



ia Ley determinara sean considerados de confianza, en donde ademas se
ordend en el segundo articuto transitoric™ que en tanto se expida la respectiva
Ley Reglamentaria, continuaria en vigor el Estatuto de Trabajadores al Servicio
de los Poderes de la Unidn.

Cabe aclarar que ninguna de las fracciones de la adicién contempia a los
crganismos descentralizados al no ser parte del Estado.

Después de tres afos de la adicién en comento, en diciembre de 1953,
s8 expide la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
Reglamentaria del Aparatado “B” del articulo 123 de la Constitucion,* en donde
nuevamente los integrantes del Congreso de la Unién al margen de {as bases
Constitucionales en materia laboral y de misma adicién al articulo 123, ahora
extianden su ambito de aplicacion a las entidades descentralizadas, al disponer:

*Articulo 1°. La presente tey es de observancia general para los titulares
y trabajadores de las dependencias de los Poderes de la Unidn, de los
Gobiemos del Distrito y Territorios Federales; de las Instituciones que a
continuacién se enumeran: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, Juntas Federales de Mejoras Materiales. Instituto
Nacional de ia Vivienda, Loteria Nacional, Instituto Nacional de Proteccién a la
Infancia, Instituto Nacional Indigenista, Comisién Nacional Bancaria, Comisién
Nacional de Seguros, Comisién Nacional de Valores, Comisién de Tarifas de
Electricidad y Gas, Centro Materno Infantil Maximino Avila Camacho y Hospital
Infantil; asi como de los otros organismos descentralizados similares a los
anteriores que tengan a su cargo funcion de servicios publicos.”

! Tbidem .p.3

32 | ey Federal de los Trabajadores al Servicio det Estado, Reglamentaria del Apartado B) del articulo 123
Constitucionat, Diario Oficial de la Federacidn. México.2R de diciembre de 1963. p.4.
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Es claro que la adicion constituye un régimen de excepcion que
unicamente rige tas relaciones iaborales entre el Estado, el Distrito Federal y
sus trabajadores, no aplicable a estos organismos, ya que conforme a la teoria
fue ia descentralizacion por servicio el modelo que se adopto en México, por lo
gue consecuentemente todos realizan esta funcion.

Por otro lado resuita paraddjico que en enero de 1966, se haya expedido
otra Ley para el control de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Parlicipacion Estatal, que en los articulos primero y segundo™® confirma que
constituyen una persona moral distinta del Estado.

En este ordenamiento se concretiza ei control y vigilancia por parte de!
Ejecutivo Federal y mas aun cuando el 31 de diciembre de 1970, siendo
Presidente, el Lic. Luis Echeverria Alvarez, se expidio otra Ley con el mismo
nombre, en donde se reitera su personalidad, patrimonio propio y se
sobreentiende su atribucion técnica especializada para la adecuada prestacion
del servicio (objeto contemptado en ia Ley de 1947 en su articulo segundo) y la
prestacion de un servicio plblico y si bien se inserta el término o social ni la Ley
de 1947 ni las ulteriores leyes aclaran el concepto.

En este sentido la doctrina establece como caracteristica general de
estos entes la de servicio, en donde pueden darsa otras adicionales, sin que por
ello dejen de ser descentralizados.>

Sin embargo paralelamente en estos tres ordenamientos se rompe con la
teoria de la descentralizacién al facultar al Ejecutivo para crearlos a través de
Decreto. Cabe mencionar que segun lo descrito por el maestro Tena Ramirez
{a mayoria de las iniciativas en nuestro pais corresponden al Presidente de la

33 Ley para el controi por parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal. Diario Oficial de la Federacton, Méxica.+ de enero de 1966.p.9.
54 Cfr. GUTIERREZ Y GONZALEZ, Emesto. Ob. Cit.p 421
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Republica y se aprueban por el Congreso sin otra medificaciéon que las
aceptadas previamente por los 6rgancs del Ejecutivo, consecuentemente ta
mayor parte de nuestra legislacién a sido obra presidencial >

Tanto el titular como casi todos los miembros del Congreso en ese
entonces pertenecian al mismo partido, (Partido Revolucionario institucional) lo
gue les permitia tener mayoria absoluta tante en la Camara de Diputados como
en la de Senadores subordinande su mandato a las ordenes de! Ejecutivo en
tumo en donde la presencia de representantes de otros partidos era marginal.

26 Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, 29 de diciembre de
1976.

En diciembre * se expide esta Ley, que abroga la Ley de Secretarias Y
Departamentos de Estade del 23 de diciembre de 1958, que como
recordaremos en su articulo primero determina las dependencias que integran
el Poder Ejeculivo; Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, de
conformidad con lo dispuesto en la Constitucion de 1917 | que Unicamente
contemplaba esta forma de organizacidn administrativa con e} caracter de
centralizada.

En esta ley inconstitucional que segin nos dice e! maestro Gutiérrez y
Gonzélez, correspondio a un proyecto del presidente, Lic. José Lépez Portillo, al

que se plegaron los integrantes del Congreso, ¥

en el articulo primero se
establecieron las bases de organizacion de la Administracion Publica Faderal,
insertando en esta Gltima a los organismos descentralizados como se

desprende de lo siguiente;

* Cfr, TENA RAMIREZ, Felipe, Ob. CiLp.p.241 y 267,

* Ley Orgdnica de la Administracitn Pablica Federal. Diario Oficial de la Federacién. México. 29 de
diciernbre de 1976, p.p.1y 15.

¥ Cfr. GUTIERREZ Y GONZALEZ, Emesto. Ob. Cit.p.p.428 v 429,
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“Articulo 45.- Dentro de la administracion publica paraestatal seran
considerados como organismos descentralizados las instituciones creadas por
disposiciones del Congreso de la Unidn, o en su caso por el Ejecutive Federal,
con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la forma o

estructura legal que adopten.

Es menester precisar gue en ia Carta magna tampoco estaba previsto el
sector paraestalal, sin embargo en la propia Ley, se reitera que censtituyen
personas morates diversas del Estado, auxiliares en la consecucion de los fines
de este Ultimo, bajo el término de entidades cuyo significado gramaticalmente
los diccionarios definen como una sociedad o corporacion permanente, en
cuanto no esle representada por una persona o delegacion, cuyo concepto vale
tanto como decir ente, que significa el que es o existe, con existencia individual,
palabra que tradicionalmente se ha entendido como persona juridica colectiva
de derecho publico.®

A mayor abundamiento la Ley para el Control por parte del Gobierno
Federal de Organismos Descentralizados y Empresas de participacion Estatal,
de 1870 estuvo vigente antes y después de la expedicion de ia Ley Orgénica.

3% Cfr. ACOSTA ROMERO Miguel, Ob. Cit.p.p. 170 v 171
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CAPITULO TERCERO
MARCO JURIDICO

3.1 Articulo 90 de la Constitucion Potitica de los Estados Unidos Mexicanos.

Consideramos pertinente hacer referencia en este capitulo a algunos
ordenamientos juridicos cuya naturaleza es de caracter administrativo, ya que al
amparo de éstos, se afectan hoy en dia drasticamente los derechos taborales
de los trabajadores del Estado y especificamente de los organismos
descentralizados,

En abril de 1981 se publica el Decreto de reformas al articulo 90 de Ia
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos™, que establece:

“Articuio 90.- {a Administracion Publica Federal sera centralizada y
paraestatal conforme al la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira
los negocios del orden administrativo de la Federacion que estarén a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del
Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal, o entre estas y las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos”.

Como vemos con esta reforma a la Carta Fundamental se crea una
nueva organizacién administrativa diversa a |a establecida en la Constitucion de
1917, que unicamente contempla a Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos, como subréganos del Poder Ejecutivo y subordinados a su
titular a los cuales ubica con el caracter de centralizado en la realizacién de los

* Diario Oficial de la Federacion. México. 21 de abril de 1981.p.4.



negocios det orden administrativo de la Federacion.

Por otro lado si bien es precisa en determinar al sector centralizado no lo
es en lo que se refiere a las entidades paraestatales objeto de su
reglamentacion, cabe recordar que el organismo descentralizado no forma parte
del Estado, consecuentemente tampoco de la Administracion Publica Federal
como se les ubica en la actualidad, ya que esta carece de personalidad juridica
lo que le permite unidad en su actuacidn, no asi los organismos

descentralizados que constituyen personas morales distintas del Estado.

Sin embargo este es el fundamento Constitucional, que hoy en dia se
toma como vélido para ubicar a estos entes en la Administracion Publica
Paraestatal, incluso de aquetlos existentes antes de la reforma y a los que
posteriormente se crearon, a quienes se sujeta a l|a Ley reglamentaria del
articulo 90 expedida por el Cangreso casi cince afios después, de la reforma a
la Carta Magna, lo cual es incomprensible atendiendo a que esta ordena que en
la Ley se definirian las bases generales de creacién de |as Entidades
Paraestatales y la intervencidn dei Ejecutivo en su operacién.

Por lo tanto los organismos descentralizados existentes no estaban
contempiados en esta forma de organizacién, que ademas como lo hemos
corroborado anteriormente estaban regidos en una Ley secundaria, si bien no
prevista en la Constitucién, denominada “Ley para e! contro! por parte del
Gobiemo Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal’, del 31 de diciembre de 1970 y sus antecesoras de 1947 y
de 1966, ordenamiento que continuo en vigor hasta el 14 de mayo de 1986, lo
cual pone a discusion su existencia.

Es preciso mencionar que con antelacién a la reforma det articulo 90 de

ia Carta Fundamental y estando vigente la anterior Ley que regia a los
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descentralizados, se expide la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal del 29 de diciembre de 1976, también con el cardcter de Ley
secundaria que en su articulo primero dispone:;

“Articulo 10.- La presente Ley establece las bases de organizacion de la
Administracion Pablica Federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Rep(blica, las Secretarias de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Republica
integran la administracién pdblica centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatat,
las instituciones nacionaies de crédito, las organizaciones auxiliares nacionaies
de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los
fideicomisos, componen ia administracion publica paraestatal.

Asimismo dispone en ¢l Titulo Tercero, denominado de la Administracion
Pubtica Paraestatal lo siguiente;

Articulo 45.- Dentro de la Administracién Piblica Paraestatal seran
considerades como organismos descentralizados las instituciones creadas por
disposicion dei Congreso de la Unidn o en su caso por et Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica y patrimonic propios, cualquiera que sea la forma o
estructura tegal que adopten.®

En el articulo 50 faculta al Presidente de la Republica para determinar
agrupamientos de las entidades paraestatales para que sus relaciones con el
Ejecutivo se realicen a través de la Secretaria Estado o Departamento
Administrativo que en cada caso designe como coordinador del sector que

% Diario Oficial de la Federacion. México.29 de diciembre de 1976.p.p.1 yl4.
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corresponda.®

Con fundamento en esta Ley en enero de 1977 se publice en el Diario
Oficial de la Federacidn el Acuerdo por el que las Entidades de la
Administracion Publica Paraestatal se agrupan por sectores, a efecto de que
sus relaciones caon el Ejecutivo se realicen a través de la Secretaria de Estado o

Departamento Administrativo que se determina.®

En este ordenamiento se establece en los considerandos, que para el
incremento en la productividad de las entidades paraestatales y para un
equilibrio en el control y la coerdinacion a cargo del Ejecutivo se hace necesario
encomendar a las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos,
cuyas funciones se establecen en la Ley Organica de la Administracion P(blica
Federal, la conduccién de las relaciones de estos entes con el Ejecutivo.

Especificamente en el articulo tercero, precisa que el cumplimiento de las
obligaciones que a las entidades de la administracion paraestatal impone ia Ley
Organica de la Administracidn Publica Federal y este Acuerdo, no implica la
modificacién de su personalidad juridica o de!l patrimonio de ias mismas, ni
afecta las relaciones con sus trabajadores o terceros.

Este Acuerdo sectorizé inconstitucionalmente a los descentralizados el
cual se fundamenta especificamente en el articulo 89 fraccion primera de la Ley
Suprema, que determina la facultad de! Presidente de promulgar y ejecutar las
leyes que expida el Congreso proveyendo administrativamente a su
observancia, 50 y 51 de la Ley Orgénica en cuestion, el que para su validez fue
firmado por todos y cada uno de los Secretarios de Eslado y los jefes de los dos
unicos Departamentos existentes hasta entonces, el de Pesca y del Distrito

¢ Cfr.Ibidem p.15.
*? Diario Oficial de Ia Federacion, México. 17 de enero de 1977.p.p. 2. 15.
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Federal.

En cuanto al control y vigilancia de los organismos descentratizados la
Ley originalmente dispuso :

“Articulo 32.- A la Secretaria de Programacién y Presupuesto
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

XIt.- Controlar y vigitar financiera y administrativamente la operacion de
los organismos descentralizados...”

Cabe hacer énfasis que el control y vigilancia de estos entes estaba
previsto paralelamente en la Ley para &l control por parte de! Gobiemno Federal
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal del
31 de diciembre de 1970, que establece:

“Articulo 5°.- la Secretaria del Patrimonio Nacional controtard y vigilara la
operacion de los organismos y empresas a que alude este capitulo, por medio
de la auditoria permanente y de la inspeccion técnica, para informarse de su
marcha administrativa; procurar su eficiente funcionamiento econémico y
correcta operacion; verificar el cumplimiento de las disposiciones gue dicte la
Secretaria de la Presidencia en materia de vigilancia de las inversiones y con
las normas que para el ejercicio de sus presupusstos sefale 1a Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico...”

Ordenamiento que no se abrogd hasta el 14 de mayo de 1986, cuando
se publico la Ley denominada Federal de tas Entidades Paraestatales,
reglamentaria en lo conducente det articuto 90 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

Lo anterior nos permite reconocer que el texto Constitucional se plegd a una
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Ley secundaria expedida con anteriorndad a la reforma del articulo 90,
atendiendo a la voluntad presidencial del entonces Lic. José Lépez Portillo, que
ademas faculta ai Ejecutivo para crear a estos entes, cabe recordar ademas
que esta Ley Organica de la Administracion Publica abrogd la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado del 23 de diciembre de 1958, por lo
tanto su ambito de validez Gnicamente le permitia reglamentar a estos
subrdganos.

Estimamos que si bien en términos de la Carta Magna especificamente
en ef articulo 71, el derecho para iniciar leyes ¢ decretos faculta al Presidente
de la Repiblica, a los diputados y senadores al Congreso de fa Union y a las
legisiaturas de los Estados, en el Titulo Séptimo de las Prevenciones
Generales en e! articulo 124 es determinante al establecer, que los
funcionarios federales solo podran hacer lo que expresamente confiere la
Constitucion.

Adicionalmente el 31 de diciembre de 1976, en e! mismo periodo
presidencial, se publica en el Diarioc Oficial de la Federacion la Ley de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal, que actualmente, establece:

“Articulo 1°.-E1 presupuesto , la contabilidad v el gasto publico federal se
norman y regulan por las disposiciones de esta Ley, 1a que sera aplicada por sl
Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Programacion y Presupuesto.”

“Articulo 2°.- El gasto publico federal comprende las erogaciones por
concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversidn financiera, asi como
pagos de pasivo ¢ deuda publica y por concepto de responsabilidad patrimonial

que realizan:

VI. Los organismos descentralizados”.
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Por otro iado por reformas realizadas a la Ley QOrganica de la
Administracion Publica Federal, en el afio de 1986, esta define a los organismos
descentralizado como:®

“Articulo 45.- Son organismos descentralizados las entidades creadas
por ley o decreto de! Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal
con personalidad juridica y patrimenic propios cuaiquiera que sea la estructura
legal que adopten”.

Asimismo en este mismo decreto de reformas ubica la sectorizaciéon a
efecto de regular la intervencion de! Titular del Ejecutivo  en su operacidn, a
través de los articulos 48 y 49, que ordenan:

“Articulo 48.- A fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion que
conforme a las leyes comresponde al Ejecutivo Federal, en la operacién de las
entidades de la administracion plblica paraestatal, el Presidente de la
Republica las agrupara por sectores definidos considerando el objeto de cada
una de dichas entidades en relacién con la esfera de competencia que esta y
otras leyes atribuyen a las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos”.

*articuio 49.- La intervencidn a que se refiere el articulo anterior se
realizard a través de la dependencia que corresponda segun el agrupamiento
que por sectores haya realizado el propio Ejecutivo, la cual fungird como
coordinadora det sector respectivo.

Corresponde a los coordinadores de sector coordinar la programacion y
presupuestacién, conocer la operacién, evaluar los resultados y participar en los
érganos de gobiemo de las entidades agrupadas en el sector a su cargo,
conforme a lo dispuesto en las leyes.

® Diario Oficial de 1a Federacion. México. 14 de mayo de 1986.p.2.



Alendiendo a la naturaleza de las actividades de dichas entidades, et
titular de la dependencia coordinadora podré agruparias en subsectores,
cuandc asi convenga para facilitar su coordinacién y dar congruencia al
funcionamiento de las citadas entidades”,

Paosteriormente por reformas a la Ley de merito, publicadas el dia 21 de
febrero de 1992 en el Diario Oficial de la Federacion se sujeta a las entidades
paraestatales en materia de gasto, financiamiento, control y evaluacién
conforme a lo siguiente:

“Articulo 50.- Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades
paraestatales, para fines de congruencia glebal de la Administracién Pablica
Paraestatal, con el sistema nacional de planeacién y con ios lineamientos
generales en materia de gasto, financiamiento, control y evaluacion, se llevara a
cabo en la forma y términos que dispongan las leyes, por conduclo de las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Contraloria General de |a
Federacion, sin perjuicio de las atribuciones que competan a las coordinadoras
del sector”.

Con esta reforma se extingue la Sacretaria de Programacion ¥
Presupuesto contemplada en reforma de 14 de mayo de 1986,

En mayo de 1996 nuevamente la Ley Orgdnica sufridé modificaciones
referente a los Subréganos que componen la Administracion Publica
centralizada® en la que se introduce la figura de la Consejeria Juridica para
quedar de la siguiente manera;

“Articulo 1°.- La presente ley establece las bases de organizacién publica
federal, centralizada y paraestatal.

** Cir. Diario Oficial de la Federacién. México.15 de mave de 1996.p.2.3.
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La Presidericia de Ia Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejeculivo Federal integran Ia
Administracion Publica Centralizada®.

En el articulo segundo precisa gue las atribuciones de estas
dependencias se ubican en el despacho de los negocios que competen al
Poder Ejecutivo de fa Union,

Actuaimente si bien ya no existen los Departamentos Administrativos
esta Ley contempla a este suborgano conforme al espiritu del constituyente de
1917 y paralelamente introduce la de la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal, adecuaciones realizadas durante el periodo presidencial del Dr.
Ernesto Zedillo Ponce de Lebn, a la que entre otras atribuciones que se le
encomiendan en el articulo 43 figuran:

Brindar al Presidente el apoyo juridico respecto a decretos, iniciativas de
ieyes a su cargo que se sometan al Poder Legisiativo, sujetar a su opinién los
tratados de indole intemacional y revision de proyectos, reglamentos,
acuerdos, nombramientos y resoluciones que competan al Fresidente de Ila
Republica, coordinar los programas de normatividad juridica de la
Administracion Publica Federal que apruebe este (itimo en congruencia con los
criterios juridicos de dependencias y entidades, las que deberan rendir la
informacién que les sea requerida para el cumplimiento de sus funciones,
opinar sobre el nombramiento y remocion de los titulares de fas unidades
juridicas de estas y de acfualizacion y simplificacién de! orden normativo.

El 30 de noviembre del afo 2000,% Ultimo dia de la gestién de!
Presidente de la Republica el Doctor Zedillo, se publica un Decreto de reformas

%> Cr. Diario Oficial de ta Federacién. México. DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal. 30 de noviemire 2000.
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a diversos ordenamientos juridicos entre ellas de la multicitada Ley Organica
en donde en el articulo octavo se determina, que el Presidente de ia Republica
contara con unidades de asesoria, apoyo técnico y de coordinacion que el
Ejecutiva determine, de acuerdo con el presupuesto asignado a la Presidencia
de la Republica.

Decreto que contempla {a existencia de 18 Secretarias de Estado y la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, las cuales son; de Gobernacion,
Relaciones Exteriores, Defensa Nacional, Marina, Seguridad Pdblica, Hacienda
y Crédito Publico, Desarrolio Social, Medic Ambiente ¥ Recursos Naturales,
Energia, Economia, Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion, Comunicaciones y Transportes, Contraloria y Desarrollo
Administrativo, Educacion Puablica, Salud, Trabajo y Previsién Social, Reforma
Agraria y Turismo.

De lo anteriormente descrito consideramos que la Ley Organica carece
del sustento constitucional para reglamentar a los organismos descentralizados
atendiendo ademas a que con cada reforma a este ordenamiento se visualiza
una autentica relacion jerarquica y de subordinacién contraria a la esencia de
autonomia de estos entes, sujetandolos a las directrices del Ejecutivo Federal a
través de la Dependencia Coordinadora de sector, de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico de Desarrotlo y Control Administrativo y ahorade la
Consejeria Juridica dsi Ejecutivo.

Por lo anterior consideramos que la nueva realidad politica del pais
marcada por el mandato popular en las elecciones del 2 de julio de 2000, con el
triunfo de la oposicion obliga a hacer una revision profunda de las leyas que

incidan en primer término en el &mbito de atribuciones de! Ejecutivo.

En que ademas su contenido de ser un simbolo trasciendan a su exacta
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aplicacion.

Méaxime que consideramos muy preocupante la eleccién realizada por el
Presidente de nuestro pais Vicente Fox., de cuatro miembros del Consejo
Directivo del organismo descentralizado Petroleos Mexicanos, en contravencién
de la Ley Organica de esta entidad que corresponde a un organismo creado
con antelacion a la reforma Constitucianal al articulo S0 a favor de empresarios
los sefiores Rogelio Rebolledo, Alfonso Romo Garza, Carlos Slim y Lorenzo
Zambrano,

Toda vez que esta dispone Ia presencia de seis representantes de
estado nombrados por el Presidente de |a Republica y cinco del Sindicato de
Trabajadores y a decir del maestro en Derecho Constitucional Doctor, Ignacio
Burgoa, constituye violacién al articulo 27 de la Carta Fundamentai® que
establece en el sexto parrafo que entratdndose de petroteo, fa Nacion llevara a
cabo su explotacion en los términos de |a Ley Reglamentaria respectiva, siendo
preciéamente el 6rganc de Gobiemo donde se toman las decisiones cruciales
tanto de inversién, volumen de produccion, mercadeo, politicas de precios y
ventas.

Sin que estimemos democratica que esta facultad recaiga
exclusivamente a cargo del Ejecutivo, ya que estimamos que este organismo
es propiedad de todos los mexicanos.

Por lo tanto consideramos que si bien esta empresa se debe adecuar
para fines de competencia, la participacién de estos consejeros seguramente
augura la continuacién de la politica de privatizacién en este organismo iniciada
en 1986 al reducir la petroquimica bdsica bajo control estatal a 21 productos,

& Cfr.CORDOBA Mayela."Reclama Fox a PEMEX una vision empresarial. "Periodico REFORMA .
México. 14 de febrero de 2001. pag. 1.
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asi la paraestatal sequira siendo propiedad de las instalaciones y sus productos
reclasificados como secundarios podran  ser privatizados o cual
irremediablemente repercute en ios derechos de los trabajadores, en aras de
una aparente productividad.

3.1.1. Ley Reglamentaria del articulo 90 Constitucional, Ley Federal de
Entidades Paraestatales,

£n mayo de 1986 se expide la Ley Federal de Entidades Paraestatales®
expresamente en su articulo segundo transitorio, abroga la Ley para el control
por parte del Gobiermo Federa! de los Organismos Descentralizados vy
Empresas de Participacién Estatal de 31 de diciembre de 1970, la que en su
articulo primero dispone:

“Articuio 1°.- |z presente Ley, Reglamentaria en lo conducente del
articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene
por objeto regular ia organizacién, funcionamiento y control de las entidades
paraestatales de la administracién Publica Federal.

Las retaciones det Ejecutivo Federal, o de sus dependencias, con las
entidades paraestatales, en cuanto unidades auxiliares de la Administracién
Piblica Federal, se sujetaran, en primer término, a lo establecido en esta
Ley y sus disposiciones reglamentarias y, solo en lo no previsto, a otras
disposiciones segun la materia que carresponda.”

Esta ley no contempla las bases de creacién de ias entidades
paraestatales, que determina el articulo 90 de la Ley Suprema, sino por el
contrario en su articulo segundo dice:

*" Diario Oficial de la Federacion. México. 14 de mayo de 1986.p, 4
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“Articulo 2°.- Son entidades paraestataies las que con tal caracter
determina la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.”

Con {o cual se confimma ia sujecion a la Ley Orgénica de mérito como si
tuviera el rango de Carta Fundamental, siendo que ademds abroga la Ley de
Organismos Descentralizados citada, consecuentemente 1a Ley Federal de
Entidades Paraestatales es inconstitucional amén de que tampoco constituye
una ley auténoma reguladora de estos entes.

Ademas el contenidc de este ordenamiento es complejo ya que
contempla a algunos entes con diversas actividades sea la prestacién del
servicio publico, la gestién de una actividad econémica o de fomento, las que
sujeta a su imperio y por otro lado exime a otras de su aplicacion, como son las
Instituciones de Crédito determinando la aplicacién de su legisiacion especifica.

Asi encontramos lo siguiente:

“Articulo 4°.- El Banco de México, las sociedades nacionales de crédito,
las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionates
de seguros y de fianzas, los fondos y fideicomisos publicos de fomento asi
como las entidades paraestataies que formen parte de las sistema financiero,
quedan sujetas por cuanto a su constitucion, organizacion, funcionamiento,
control, evaluacion y regulacion a su legislacion especifica. Les serd aplicable
esta ley en las materias y asuntos que sus ieyes especificas no regulen.”

“Articulo 5°- Ei Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, €l Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, el instituto de Seguridad
Social de las Fuerzas Armadas, el instituto de tas Mujeres vy los demas

organismos de estructura andtoga que hubiere, se regiran por sus leyes
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especificas en cuanto a ias estructuras de sus érganos de gobierno y vigilancia

pero en cuanto a su funcionamiento, operacién, desarroilo y control, en
lo que no se oponga a aquellas leyes especificas se sujetaran a las
disposiciones de la presente ley.

Aquellas entidades que ademas de drganc de gobierno, direccion
general y 6rgano de vigilancia cuenten con patrenatos, comisiones sjecutivas o
sus equivalentes, se seguiran rigiendo en cuanto a sus Organos especiales de
acuerdo a sus leyes u ordenamientos retativos.”

En este mismo sentido referente a organismos descentralizados
astablece:

“Articulo 14.- Son organismos descentralizados las personas juridicas
creadas conforme a lo dispuesto por ta Ley Orgénica de la Administracién
Pubtica Federal y cuyo objeto sea:

l. La realizacibn de aclividades correspondienies a las areas

estratégicas o prioritarias;

il. - Laprestacién de un servicic pdblico o social; 0

ili.  La obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia o

seguridad sacial.”

Es patente que bajo la descentralizacion administrativa se emplean
disimbolas actividades en una misma legisiacién en la gue se homologa tanto a
Petroleos Mexicanos, la Loteria Nacional para la Asistencia Pablica, e Consegjo
Nacional para la Ciencia y la Tecnologia el Hospital infantil de México Faderico
Gomez, todos con diferentes objetivos 10 cual necesariamente redunda en una
inadecuada regulacion.

Asimismo en contravencion de la Carta Magna faculta al Ejecutivo para
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crear estos entes a través de Decreto.

“Articulo 15.- En las leyes o decretos relativos gue se expidan por el
Congreso de la Unidn o por el Ejecutivo Federal para la creacién de un
organismo descentralizado se estableceran entre otros etementos:

...lll. El objeto del organismo conforme a lo sefialado en el articulo 14 de
esta ley;

...IX. E! régimen laboral a que se sujetaran tas relaciones de trabajo...”

De lo anterior consideramos que ademas de que las bases para su
creacién no pueden constrefirse a lo dispuesto en |la Ley Qrganica de la
Administracion Publica Federal a que remite este articulo en la fraccion tercera
mucho menos corresponde tanto al Congreso de la Union como al Ejecutivo
Federal determinar a su arbitrio el régimen laboral a que se sujetardn las
relaciones de trabajo en estos organismos,

Con lo cual resulta qus de una disposicion que ademas de no
" adecuarse al contenido del articulo 90 de la Constitucion de nuestro pais,
pretende regir e intervenir en el &mbito taboral de estos entas en contravencion
del espiritu de la Constitucion de 1917 y de las bases constitucionales del
articulo 123, que regulan toda relacién de trabajo indistintamente de quien sea
el patron, persona moral, fisica, estado u organismo descentralizado y que de
manera ilegitima, se consignaron en el apartado A , a partir de ia reforma
Constitucionat de fecha 5 de diciembre de 1960, que creo el Apartado B.

Desds entonces se limita el alcance de las Bases, al excluir las
relaciones de trabajo en el Estado y Gobiemno de! Distrito Federal, las que se
sujetan conforme a lo dispuesto por el Apartado B, que se refiere a los Poderes

de ila Unidn; Ejecutivo, Legislative y Judicial, organos de la persona moral
Estado.
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De lo anterior estimamos que los integrantes del Congreso de la Unidn
se arrogaron otra vez, facultades en contravencién del articulo 124 de nuestra
carta fundamenia que estabiece que los funcionarios federales solo
estardn facultados a hacer lo gue expresamente establece ia Constitucién.

Por otro lado esta Ley Federal de Entidades Paraestatales regula la
administracion de los organismos descentralizados, |a cual circunscribe en el
Articulo 17, al Organo de Gobiemno y al Director General, en especial en el
el articulo 58 establece:

“Articulo 58.- los 6rganos de gobiemo de las entidades paraestatales,

tendran las siguientes atribuciones indelegables:

L establecer en congruencia con los programas sectoriales, las
politicas generales y definir las prioridades a las que debera
sujetarse {a enlidad paraestatal relativas a produccion,
productividad, comercializacion, finanzas, investigacion,
desarrolio tecnolégico y administracién general;

L Aprobar los programas y presupusastos de la entidad paraestatal,
asi como sus modificaciones, en los términos de [a legislacién
aplicable. En lo tocante a los presupuestos y a 10s programas
financieros, con excepcion de aquellos incluidos en el
Presupuestc de Egresos Anual de la Federacidn o del
Departamento dei Distrito Federal, bastara con la aprobacion del
érgano de gobiemo respectivo;...”

Evidentemente las prestaciones y salarios de los trabajadores de estos
entes se contemplan en el dérgano de gobiernc lo cual estimamos no
representa obsticulo algunc para que se sujeten al contrato de trabajo y
condiciones laborales que se encuentran contenidas en los estatutos de
trabajo. Lo anterior concuerda con lo dispuestc en el arliculo once de la Ley
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en comento que establece que las entidades

paraestatales® contaran con autonomia de gestién, para el cabal cumplimiento
de su objeto y de los objetivos y metas de sus programas, en concordancia con
el articulo 52, que ordena que la entidad manejard y erogard sus recursos
propios por medio de sus 6rganos.

Sin embargo la conformacion del érgano de gobierne plasmado en los
articulos 16 y 17 del Reglamento de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales, como instancia de decisién sobre los asuntos estratégicos en
el funcionamiento de estos entes, nos da una lectura diferente que refuerza la
sujecion en estos arganismos al Ejecutivo, los que consignan:

“Articulo 16.- Et érgano de gobierno serd presidido conforme a los

siguientss criterios;

1. en las entidades consideradas como estratégicas y en
las prioritarias que determine e! Ejecutivo Federal el
titular de la coordinadora debera presidir el érgano de
organo de gobiemno,

1. En las demas entidades prioritarias, no contempladas en
ia fraccidn anterior, el titular de |la coordinadora de sector
designara al servidor publico que presidira el érganoc de
gobiemno, cuyo nivel no sera inferior al de director general
0 su equivalente.”

“Articuto 17.-Serdn miembros de! érgano de gobiemne:
L El prasidente del mismo;
. Ltos representantes de las Secretarias de Hacienda y

Crédito Plblico y de Programacién y Presupuesto;

“ Cfr. Ibidem pp.5y 9.
* Diario Oficial de la Federacion. 26 de enero de 1990,
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I, Los representantes de las dependencias ¢ entidades CUyo
ambito de competencia o funciones se realice con el objeto
de la entidad ,y

V. También podran fungir como miembros del drgano de
gobiernc , representantes de Ios sectores privado o social
Que por su experiencia vinculada con {a produccion de los
bienes o la prestacion de los servicios, objeto de la entidad,
puedan contribuir al logro de los objetivas de Ia misma. En
tales casos, éstos constituiran una minoria significativa en
el seno del érgano de gobiermno.
Los mencionados integrantes del 6rganc de gobiermo
acreditaran ante el mismo a sus respectivos suplentes, los
que fingirén como miembros en la ausencia de aquellos...”

Ordenamiento que ademds de regular la organizacion, funcién y control
de las Entidades Paraestatales en su articulo primero tutela ademas su
constitucion y extincion, contraria a la jerarquia de las normas, pues como
norma secundaria no puede ir mas alla de io que dispone Ia Ley que reglamenta
la que a su vez esta sujeta a la Carta Fundamental.

A mayor abundamiento, el articulo 89 fraccién primera Constitucional
solo faculta al Presidente de la Republica a expedir los reglamentos que las
leyes requieran para su mejor aplicacion a los gobemados.

Es de llamar ia atencién que segun informes de la revista “E! Mercado de
Valores” del mes de agosto de 1995.7° en el periodo que abarca de 1989
a1984, se implementd la desincorporacion de diversas entidades paraestatales
por cuyas transacciones se obtuvieron ingresos cuantiosos los cuales se

" Cfr “Desincorporacitn de Entidades Paraestatales, 1994-2000". Revista El Mercado de Valores. México.
afio, LV. Numero 8 agosto de 1995. México. Ado LV, Agosto. 1995.p. 18,
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canalizaron para amortiguar la deuda publica, sin que sus efectos repercutieran

en un funcionamiento mejor de las empresas.

Por otro lado si bien la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en su articulo 28 parrafo cuarto dstermina explicitamente las areas
estratégicas como son; correos, telégrafos, radiotelegrafia, petréteo, demas
hidrocarburos, petroquimica basica; minerales radioactivos y generacion de
anergia nuclear, y actividades que expresamente sefiale e! Congreso de la
Unién, en los articulos 25 y 26 no se determina cuales componen las
prioritarias por estar sujstas a la demanda politico econdmica.

Lo anterior consideramos se deja al Plan Nacienal de Desarralio y a las
politicas de accion del Poder Ejecutivo, sin embarge en las normas no se
establecen los mecanismos que permitan la participacion de ios diversos
sectoras en este proceso y segun se desprende, este ordenamiento se limita
a lo que determine el Ejecutivo Federal.

Luego entonces consideramos que la Ley Federal de ias Entidades
Paraestatales no consigna las bases para la creacion de las entidades
paraestatales, por lo tanto solo tendria validez si se ajustara a estas reglas y se
aplicaré (nicamente a las creadas con posterioridad a su expedicion, sin que
ademas incida en el régimen laboral en especial de ios organismos
descentralizados.

Sin embargo amén de no plegarse al contenido de la reforma
constitucional, la que ademas se suleta al contenido de una Ley secundaria,
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, consecuentemente no es
reglamentaria del articulo 80 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, al no emanar de esta, donde se evidencia ademas su sujecién al

Ejecutivo Federal, por lo tanto resulta un ordenamiento inconstitucional cuyo
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contenido consideramos que ademas de contradictorio contraviene el principio
de autonomia del que deben de gozar estos organismos al no ser parte del
Estado.

3.2. Naturaleza Juridica del Presupuesto de Egresos.

A partir de 1976 la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico
Federal,” estatuyo en su articulo segundo que "el gasto pubiico” comprende;
las erogaciones por concepto de gasto corriente, inversion fisica y pago de
pasivo o deuda publica que realizan las entidades paraestatales.

Con lo asentado se asimilo y sumod al presupuesto de la administracién
central et de la paraestatal y en el al de las denominadas empresas publicas,
siendo que la Iégica del gobierno y las empresas es diferente, amén de que
este ordenamiento es anterior a la reforma dei articuio 90 de la Carta Suprema
y constituye el presupuesto que el Estado requiere para la prestacién de
servicios,

Por otro tado la Ley Federal de Entidades Paraestatales, contempla en
su articulo 58 fraccion segunda, la atribucién del organo de gobiemo de tas
entidades, para aprobar sus presupuestos y paralelamente en el articulo 51
establece que en su formulacién se sujetara a los lineamientos generales que
en materia de gasto establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y a
la que defina la coordinadora de sector, debiendo segun lo dispuesto en el
articulo 24 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
presentar los proyectos de acuerdo con las normas que el Ejecutivo federal
establezca a través de la Secretaria de Programacion y Presupuesto que ya no
existe, 10 que en la practica compete a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

"' Diario Oficial de la Federacion. México. 31 de diciembre de 1976 p.30.
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Es claro que la Legislacion en su conjunto impide asegurar su autonomia
de gestidn, toda vez que en principio 1a integracion del Consejo Directivo refleja
la representacion colegiada de altos funcionarios de ia administracion
centralizada como si fueran autoridad centrat, empezando por el Presidente del
mismo que corresponde én las entidades estratégicas al coordinador de sector
y en las prioritarias, al que este designe (articulo 16 dsl Reglamento de las
Entidades Paraestatales),

También al participar representantes de las Secretarias de Hacienda y
Credito Publico, de la Contraloria y Desarrollo Administrativo y otros
funcionarios del sector central y entidades, la experiencia nos dice que no
actdan en forma independiente debido a sus vinculos de jerarquia hacia el
Eiecutivo Federal, baste recordar que ios altos funcionarios de la llamada
Administracion Publica Federal, en casi su totalidad pertenecian hasta hace
unos meses a la misma clase politica que represento al Presidente de la
Republica, emanada del Partido Revolucionario Institucional cuyos miembros
por mas de siete~ décadas se sucedian en sus funciones de direccién

indistintamente entre los tres poderes y entes paraestatales.

El fundamento Constitucional para la elaboracion de! Presupuesto de

Egresos de la Federacion, esta contenido en el articulo 74 fraccion cuarta que
ordena:

“Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados;
IV.- Examinar, discutir y aprobar et Presupuesto de Egresos de la Federacion,
discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para
cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal haré llegar a la Camara la iniciativa de Ley de
ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas
tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre cuando
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inicie su encargo en al fecha prevista por ei articulo 83, debiendo comparecer el
Secretario de Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos._..”

Aun cuando el Presupuesto comprende un todo como son egresos e
ingresos, nuestro Derecho Positivo lo considera como dos actos legisiativos
separados, esto ha generado que se perciban como de distinta naturaleza ya
que mientras el Presupuesto de Egresos se somete unicamente a la Camara
de Diputados, el de Ingresos es facultad del Congreso en su conjunto, de
conformidad con el articulo 73 fraccidn, séptima siendo la camara de diputados
ia de origen en términos del segundo parrafo de la fraccion cuarta del articulo
74 de la Carta Fundamental.

Lo descrito da lugar a que la aprobacidn del presupuesic de Egresos se
considere un acto legislativo en su aspecto formal vinculado y subordinado a la
legislacion preexistente, por lo tanto esto hace que se perciba a la Camara de
Diputados carente de facultades para modificar, enmendar o rechazar el
Presupuesto, por considerarlo un acto de caracter administrativo o sea
particular y concreto, que solo reviste una funcion de control pelitico.

Sin embargo desde nuestra particular apreciacion estimamos que se
trata de un acto legislativo porque mas allé de estar vinculado y subordinado en
ia legislacién existente es una ley que afecta la esfera juridica de los 6rganos
del Estado y constituye la concretizacion del rumbo politico, econémico que
propone el Ejecutivo Federal para llevar a cabo el Plan Nacional de Desarrollo,
el cual evidentemente reviste la forma de motivos juridicos y no tendria sentido
someterio a la CAmara sino tuviera la facultad de realizar observacionas y

enmiendas.

A nuestro parecer esta y las anteriores Leyes, sean la Organica de ia
Administracion Publica Federal, Federal de las Entidades Paraestatales, de
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Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal y Ley de Pianeacién se han
utilizado para afectar los derechos de los trabajadores del Estado y en especial
de los Organismos Descentralizados, que como hemos sefalado no forman
parte de los drganos del Estado, mas alla del Ambito laboral.

Como ejemplo de lo asentado el Presupuestc de Egresos de la
Federacién para ef afo fiscal 1999, %en su articulo 44 establece;

“Articulo 44.- Las dependencias y entidades al realizar los pagos por
concepto de remuneraciones, prestaciones laborales, aportaciones de
seguridad social y demas erogaciones relacionadas con servicios personales,
deberan:

. Apegarse estrictamente a los criterios de la politica de servicios
personales que establece el Gobiemno Federal, por conducto de
la Secretaria;

Ik, Cubrirse en los términos autorizados por la Secretaria y, por
acuerdo del drgano de gobiemo, en el caso de las entidades;

Hl. Abstenerse de contraer obligaciones en materia de servicios
personales que impliquen compromisos en subsecuentes
ejercicios fiscales, sin la autorizacion de la Secretaria;...”

A su vez el presupuesto correspondiente para el ejercicio fiscal 2001 en
el articulo 417 transcribe practicamente lo anterior salvo Ia fraccién primera en
que ordena que la politica de servicios personales se apega a los criterios del
Ejecutivo Federal por conducto de la Secretarfa y en la fraccidén tercera se
adiciona a la autorizacion de Hacienda la del Organo de Gobierno entratandose
de contraer obligaciones de servicios personales para subsecuentes ejercicios.

" Diario Oficial de la Federacion. México. 31 de diciembre de 1998. p.31.
3 Cfr. Diario Oficial de Ia Federacién. México.31 de diciembre de 2000.
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Lo anterior nos permite dilucidar que lejos de ser un tramite ante el
drgano de gobierno las aprobacion para el cumptimiento del pago de satarios en
términos de la legislacion laboral, se sujeta a las entidades entre ellas a los
organismos descentralizados, a la determinacion que de esto haga la Secretaria
de Hacienda‘y Crédito Publico.

Ademés este suborgano del Poder Ejecutivo es la encargada de elaborar
el Pian Nacional de Desarrollo aun cuando {a Ley le otorga la competencia a ia
Secretaria de Programacion y Presupuesto, tomando en cuenta segun la Ley de
Planeacion’™ en su articulo 14 fraccién segunda, “las propuestas de las
dependencias y entidades de la Administracién POblica Federal, los gobiernos
de los Estados y los planteamientos que formulen los grupos sociales
interesados”, consideramos que en espeacial 1o Gltimo no se concretiza.

Esta Ley de Planeacion ademas en su articulo 21 estatuye como plazo
maximo para su publicacién ef de seis meses contados a partir de la toma de
posesion del Presidente de la Republica, sin embargo auguramos gque su
contenide seré ajenc a nuestra realidad naciona!.

Es preciso mencionar que incluso se somete a la aprobacién de esta
dependencia las Condiciones Generales de Trabajo de entidades, entre ellas
algunos organismos descentralizados lo que se refleja en la supresién de
prestaciones de los trabajadores, tépico que ampliaremos en el siguiente
capituio.

Evidentemente esto surge por la implantacion de un modelo econémico
que lejos de garantizar el bien comun, se traduce entre otras cosas en que el
Presupuesto de Egresos de la Federacion constituya un instrumento de
flexibilizacion de ias normas laborales.

"*Cit. Diario Oficial de la Federacion. México. 5 de enero de 1983,
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Por ofro iado referente a la descapitalizacion que enfrentan los
organismos descentralizados han contribuido también otros factores como lo es
que partir del 31 de diciembre de 1964, fecha en que se piblica fa Ley de
Ingresos de la Federacidn, se determino que estos organismos deberian

concentrar sus fondos monetarios e ingresos en la Tesoreria de la Federacion,

Lo cual sostenemos impidi6é su crecimiento al no tenerlos disponibles en
cuentas bancarias a su nombre y como es el caso de Petréleos Mexicanos que
enfrenta prablemas incluso de mantenimiento en sus instalaciones, ya que no
se le destinan fos recursos necesarios, fo que se traduce en otros organismos
en la llamada desincorporacion consistente en; disolucion, liquidacion, extincién,

fusién, enajenacion o transferencia a entidades federativas.

Para tal efecto se constituyo una Comision Intersecretarial™de
Desincorporacion, cuya creacién se publico el 7 de abril de 1995, a través de
acuerdo expedido por el Presidente de la Republica, con fundamento en el
articulo 89 fraccion primera Constitucional, la Ley Organica de ta Administracion
Piblica Federal articulos 21, 31, 34, 37 y 40 y Ley Federal de las Entidades
Paraestatales en sus articulos 16, 32 y 39.

La cual segin lo dispuesto en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién para el afic 2001, en el articuio 21, es competente para dictaminar
tas propuestas que se le formulen en términos del Reglamento de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, con la opinion de la dependencia
coordinadora de sector.

Esta Comision la integran la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
los titulares de, la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial ya extinta

 Cfr. GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Ob. Cit.p.p.430 v 431.

* Cfr. Acuerdo que crea s Comisién Intersecretarial de Desincorporacion, Ley Orgénica de la
Administracién Pabtica Federal. Cuadragésima primeta edicién. Porriza. México. 2001.pl04.
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seguramente en su fugar funge la de Economia, de la Contraloria y Desarrolio
Administrativo, del Trabajo y Prevision Social y en cada caso, el titular de la
entidad paraestatal en que se encuentre sectorizada y el subsecretario de
egresos de 1a Secretaria de Hacienda,

33. Ariculo 123 Apartado A de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

La Carta Magna constituye norma juridica aplicable en todo el territorio
Nacional, en principio investida con el cardcter supraestatal que presupone
comao origen la voluntad del pueblo, consecuentemente las norma laborales
corresponden al ambito federal, en este tenor et articulo 73 fraccion X dispone:

“Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

...

..X. para legistar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria,
industria cinematogréfica, comercio, juegos con apuestas y sorteos,

intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, y para

expedir las ieyes dei trabajo reglamentarias del articulo 123;.."

A su vez el articulo 123 consigna;

"Articulo 123...
El Congreso de la Unidn, sin contravenir a las bases siguientes debers
expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regiran...”

Si bien Unicamente e! drgano Iegislativo federal esta facultado para crear
Leyes del trabajo, su competencia esta constrefida a lo dispuesto en este
articulo y al anterior, en este sentido el contenido de las leyes expedidas por el
Poder Legisiativo no pueden contrariar el contenido de las normas
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constitucionales, siendo estas bases, constitutivas de garantias sociales que
confarman derechos humanos, cuya finalidad es atemperar la explotacion del
hombre y erradicar la enajenacién del trabajo.

Consecuentemente su ambito espacial de validez es general, emanada
de principios materiales que determinan los beneficios minimos del trabajador
los cuales no podran restringirse ni suspenderse conforme a lo dispuesto en el

articulo primero de la Carta Fundamental que dispone lo siguiente:

“Articulo 10. En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de
las garantias que otorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse ni

suspenderse, sino en {os casos y con las condiciones que elia misma
establece.”

Este precepto no se refiere Unicamente a derechos individuales sino a
todas las garantias que otorga la Constitucion.

El Apartado A del aﬁiculo 123 establece;
“Articulo 123..

.A.- Entre los obreros, jornaleros, empleados domésticos, artesanos y de
una manera general todo contrato de trabajo:..."

Si bien en este apartado se establece el principio de aplicacién general
sobre todo contrato de trabajo, el articuto 123 consigna otro apartado que es el
B, el cual rige las relaciones de trabajo enire los Poderes de la Unidn, el
Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores, lo cual constituye un régimen
de excepcion no compatible con las bases constitucionales , que a partir de la
reforma a este articulo de fecha 5 de diciembre de 1960, que adiciono este
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Apartado B quedaron constrefiidas en el Apartado A.

A mayor abundamiento estimamos que el principio genérico exime de
distincién alguna a los sujetos obligados, ya que la esencia de la norma es ia de
proteger a la clase trabajadora, sin hacer referencia a la calidad del patrén
fratese de persona fisica, moral de ahi que la declaracion se refiera

indistintamente a patrén o empresa (fracciones XH, XVl y XXl a XXIl).

Por otro lado en cuanto a la aplicacion de las normas de trabajo la
fraccion XXXI del articulo 123 consigna:

“articulo.123...

.XXXI. la aplicacién de ias leyes de trabajo corresponde a las
autoridades de los Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la
competencia exclusiva de las autoridades federales en los asuntos relatives a :

a).- ramas industriales y servicios...

b).- Empresas:

1.- Aquellas que sean administradas en forma directa o descentralizada
por &l gobierno federal;..."

Por regla general corresponde a los estados la aplicacion de las normas
de trabajo sin embargo se establece un régimen de competencia de excepcidn
de las autoridades federales en traténdose de asuntos, entre otros relativos a
ramas industriales y de servicios.

Atendiendo al marco legal mencionado anteriormente sea el
articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley
Federal de Entidades Paraestatales y la Ley Organica de ia Administracidn
Publica Federal, que ubica a los llamados organismos descentralizados como
parte integrante de ia Administracién Publica Federal, la regulacion de estos
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se entenderia el aparatado de mérito.

Sin embargo aun cuando no coincidimos con este punto de vista en
cuanto a que sea una Ley Secundaria la que determina esta forma de
organizacion administrativa consideramos que si se ubican en la competencia
de las autoridades federales por atender como organismos descentralizados
asuntos relativos al servicio.

En este sentido la fraccion XVII reafirma la aplicacion de este apartado
en los organismos descentralizados al referirse at servicio publico, sin
menoscabo de que sostenemos que lo que realmente determina el Ambito de
validez, es pura y llanamente la existencia de un contrato de trabajo
independientemente de los sujetos de la relacién laboral y de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 73 fraccion X de nuestra Carta Magna.

3.3.1. Ley Federal del Trabajo.

En el afio de 19707, se expide |a Ley Federal del Trabajo que abroga la
dei 18 de agosto de 1931, que en su articulo primerc determina fo siguiente:

“Articuio 1°.- La presente Ley es de observancia general en toda la
Republica y rige las relaciones de trabajo comprendidas en el articulo 123,
Apartado “A”, de la Constitucion.”

De la lectura de este articulo resulta que por un lado determina la
aplicacion general de la Ley en todo el temitorio nacional acorde a lo que ordena

el articuto primero de ia carta fundamental que dispone;

“Articulo 1°. En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de

" Diario Oficial de [a Federacién. México. 1° de mayo de 1970,
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las garantias que olorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse ni
suspenderse, sino en los casos y con ias condiciones que ella misma
establece.®

En este sentido el maestro Mario de la Cueva™ hace una reflexion que
compartimos, de que el derecho del Trabajo derivado de su fuerza expansiva,
consiste en la extension a todas las relaciones laborales, independientemente
de la situacién de la persona que recibe |a energia del trabajo vy ia finalidad a
que la destina.

Lo cual consideramos no se refleja en lo que a continuacién establece
este mismo articulo, ya que si bien ordena su generalidad, por otro {ado, limita
su aplicacién a las relaciones de trabajo comprendidas en el articulo 123
Apartado A de la Cara Magna, derivado de la adicion 3 este articulo
Constitucional del Apartado B.

A partir de esto Ias bases Constitucionales del articulo 123, pasaron a
formar parte del Apartado A, siendo que constituyen garantias sociales cuyo
principio es el de igualdad, mismas que establecen que regiran el trabajo de
obreros, jornaleros, empleados, domésticos, artesanos y de una manera
general todo contrato de trabajo.

Sin embargo la Ley de! Trabajo a partir de 1931, contempla la categoria
de trabajador de confianza, con lo cual hace una distincién entre trabajadores
en general y éstos que trasciende las Bases de la Ley Suprema, lo cual
constituye una categoria de excepcion cuyo fundamento estriba en g
naturateza asi son:

" Cfi.DE LA CUEVA. Mario. El Nuevo Derecho del Trabajo. Décimoquinta edicion. Porriaa,
México. 1998.p.6 14.
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“Articulo 9°.- La categoria de trabajador de confianza depende de la
naturaleza de las funciones desempefiadas y no de ia designacion que se dé aj
puesto.

Son funciones de confianza las de direccion, inspeccion, vigilancia y
fiscalizacién, cuando tengan caracter general, y fas que se relacionen con
trabajos personales de! patrén dentro de lg empresa o establecimiento.”

El pensamiento de! mismo maestro Mario de la Cueva, es mas explicito
al sefialar que el derecho mexicano rige las relaciones de trabajo que existen
sobre todo el temitorio nacional sean de mexicanos o extranjeros,
independientements del acto o causa que les dio origen ya que toda relacién de
trabajo subordinado que se cumpla dentro de los limites territoriales de |a
Republica, es derivada de |a Declaracion de Derechos Sociales, por to que se
extiende a todo prestador de servicios,

A este respecto ia Ley de mérito, en su articulo 20, parte de que la
relacién de trabajo, consiste en la prestacion de un trabajo personal
subordinado, mediante el pago de un salario, cualquiera que sea el acto que le
de origen. Por lo tanto se le aplica desde la citada Declaracién de Derechos
Sociales hasta los Contratos Colectivos.

El Diccionario Juridico Mexicano™ a su vez nos dice que es, “la
denominacion que se da al tratamiento juridico de Ia prestacion de servicios por
una persona, a otra mediante el pago de un salario, con independencia del acto
que haya motivado la vinculacion laborat.”

En cuanto al trabajador 1a Ley lo define como:

"*Cfr. Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de luvestigaciones Juridicas. octava edicién. Porrga,
Meéxico.p.p.2769 y 2770,
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“Articulo 8°.-Trabajador es la persona fisica gue presta a otra, fisica o
moral un trabajo personal subordinado.”

Como vemas parte del principio de legalidad, sin distincion de obrero o
empleado uniformando la terminologia, respecto a la semantica de la palabra
subordinacién, entendemos que se refiere unicamente a seguir las normas e
instrucciones vigentes en la empresa, como base para aplicar el Estatuto
Laboral en cuanto a quien prasta el servicio.

Asimismo la Ley define al patron coma:

“Articulo 10.- Patrén es la persona fisica o moral que utiliza los servicios
de uno o varios trabajadores...”

De conformidad con la naturaleza en |a relacién de trabajo, |a ley tiene
como ambito personai de aplicacion a dos sujetos, ef trabajador y el patron en el
plano individual, sumandose en lo cotectivo al sindicata de trabajadores.

A su vez el Cadigo Civil dice que las personas morales son:

“Articulo 25 .- San personas morales:

1. La Nacidn, los Estados y los municipios,

IL. Las demas corporaciones de caracter publico reconocidas por la
Ley,

1. Las sociedades civiles 0 mercantiles;

V. Los sindicatos, las asociaciones profesionales y las demas a que
se refiere, la fraccion XVi del articulo 123 de la Constitucion
Federal;

V. Las sociedades cooperativas y mutualistas, y

VI.  Las asociacicnes distintas de las enumeradas que se propongan
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fines politicos, cientificos, artisticos, de recreo o cualquiera otro fin
licito, siempre que no fueren desconocidas por la ley , y

Vil.  Las personas morales extranjeras de naturaleza privada, en los
términos del articulo 2736."

Consideramos que en estas formas se integran las empresas en el

concepto de patron que le otorga la Ley, la que dispone:

“Articulo 16. Para los efectos de las normas de trabajo, se entiende por
empresa la unidad econdmica de produccién o distribucidn de bienes o
servicios ..."

Por lo que se refiere a este concepto estimamos que se ha venido
transformando, puesto que como dice el maestro de la Cueva® el derecho del
trabajo fue impuesto por ia clase trabajadora con una funcién de derecho
colectivo, cuya premisa es colocar el valor del trabajo en el planc superior y
cuya humanizacion representa el equilibrio de la justicia social entre las
relaciones entre el trabajo y el capital.

En la opinién del especialista Jorge Barrera Graf®' la empresa es la
cétula motor y director de la economia de nuestros dias, no sélo del tipo
capitalista sino de las economias comunistas y colectivistas e inclusive las de

paises en procesos de desarrollo.

Asi las empresas se clasifican de diversas formas, que se pueden
agrupar de acuerdo a su fin, como las que operan un servicio ptblico,

coadyuvan al desarrolio economico del pais, regulan el mercado o las que

* Cfr. DE LA CUEVA Mario. Ob. Cit.p.p.167
*! Cfr. BARRERA GRAF, Jorge. El Derecho Mercantil en la América Latina. UNAM Meéxico 1963. p.66.
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fortalecen el federalismo mediante el mejoramiento de los niveles de vida e
incremento del desarrolio econdémico de las entidades deprimidas.

En un criterio subjetivo respecto a quien aporta el capital se clasifican
en; privadas, sociales, publicas © mixtas, en las que corresponde
respectivamente, las primeras a particulares, ejidos, comunidades, uniones de
gjidos, o comunidades, sociedades de produccion rural, asociaciones
rurales de interés colectivo o sindicatos, en el segundo caso, publica, cuando
el Estado u otros entes de derecho publico constituyen el patrimonio respectivo,
en tanto que mixtas; cuando el capital lo aporta el sector publico conjuntamente
con el privado o social.

Por dltimo en cuanto a la naturaleza juridica conforme a su creacion
pueden ser, empresas de derecho privado; asociaciones civiles o sociedades
civiles y mercantiles, de derecho social; las sociedades cooperativas y de
produccion rural y las empresas de derecho plblico; entre las que se
encuentran los organismos descentralizados.

En términos del Reglamento de las Entidades Paraestatales, el articulo
31 dispone que las entidades pueden cumplir una funcion social sea la
prestacién de servicios publicos, la realizacion de actividades entre ctras de
promocion, de desarrollo, investigacion, salud y educacion o de empresas
publicas, en virtud de! tipo de bienes o servicios que producen con abjetivos
preponderadamente econdmicos, cuya eficiencia se mide en funcion de su
rentabilidad financiera.

En forma genérica desde nuestro punto de vista la empresa es un ente
cuyo objetivo es la produccion, distribucion, suministro o intercambio de bienes
y servicios sin importar gue tengan o no un proposito de lucro. Asi por ejemplo
el servicio publico de educacién es prestado tanto en la administracion pablica
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centralizada, a través de la Secretaria de Educacion Publica y sus érganos
desconcentrados como el Instituto  Politécnico Nacional y el organismo
descentralizado Colegio de Bachilleres o la Sociedad Civil Centro de
investigaciones Biologicas del Noroeste.

Por lo anterior nos queda claro que el régimen laboral aplicable en los
organismos descentralizado es el del Apartado A, en base a la existencia de
relaciones de trabajo y no en consideracion del patrén.,

3.4 Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

La Ley reglamentaria del Apartado B del articulo 123 se pablico ei dia 28
de diciembre de 1963.

En su articulo primero establece:

“Articulo 1.- La presente Ley es de observancia general para los titulares
y trabajadores de las dependencias de los Poderes de la Unidn, del Gobierno
del Distrito Federal, de las Instituciones que a continuacién se enumeran:
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,
Junias Federales de Mejoras Materiales, Instituto Nacional de la Vivienda,
Loteria Nacional, Instituto Nacional de Proteccibn a la infancia, Instituto
Nacional Indigenista, Comision Nacional Bancaria y de Valores, Comision de
Tarifas de Electricidad y Gas, Centro Materno Infantii "Maximino Avila
Camacho” y Hospital Infanti; asi como de los otros organismos
descentralizados, similares a los anteriores que tengan a su cargo funcion de
servicios pUblicos."®

*2 | ey Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado. Trigésima novena edicién. Pormia. México.
2000 p. 19.
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Este ordenamiento de caracter federal aplicable en todo el territorio,
establece en principio como sujetos de su aplicacion a las relaciones de trabajo
en que el patrén sea el Estado y sl Gobierno del Distrito Federal, hasta aqui se
adecua a lo dispuesto en el Apartado B del articulo 123, que reguia la relacién
de trabajo en:

“...B. Entre los poderes de la Union, el gobierno det Distrito Federal y sus
trabajadores.”

Sin embargo aun cuando el régimen laboral aplicable en los crganismos
descentralizados se encuentra regulado explicitamente en ta fraccién XXX del
Apartado A, la Ley en cuestion amplia su éambito de aplicacion a diversas
instituciones y organismos descentralizados con funcicnes de servicio publico,
mas alla de lo dispuesto en la Carta Fundamental, o cual a criginado problemas
juridicos en cuanto a la Ley aplicable.

Esto ultimo se refleja en que los conflictos se ventilen en |la Junta Fedsral
de Conciliacién y Arbitraje, cuya competencia esta determinada en el Apartado
A y no ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje que conforme al
articulo 124 de la denominada Ley Burocrética, es el competente para resoiver
las  cuestiones contenciosas gue surian con motivo de los conflictos
individuales y colectivos que se susciten respectivamente entre los titulares de
las dependencia o entidad y sus trabajadores o entre las organizaciones al
servicio del Estado y esle.

Asi como para resolver los conflictos sindicales e intersindicales y para
Hevar a cabo el registro de sindicatos y cancelacion del mismo y efectuar el
registro de las condiciones generales de trabajo. Lo anterior con base en criterio
jurisprudencial, porque evidentemente los organismos descentralizados no
forman parte del Poder Ejecutivo o Gobiemo del Distrito Federa, to cual rebasa
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la competencia constitucionat del Tribunal Federat de Conciliacién y Arbitraje
para conocer Unicamente las controversias en las dependencias, determinada
en la fraccién Xl del Apartado 8 del articuto 123 Constitucional.

Por ofro lado el articule primero de la ley en comento contempla aparte
de los organismos a que explicitamente se refiere a otros organismos
descentralizados similares a estos que tengan a su cargo funcién de servicios
publicos, con lo cual se desprende la intencidn del legisiador para que aquelios
que se crearan en el futuro pudieran quedar comprendidos en este articulo y asi
quedar sujetos a este Estatuto.

Lo anterior se confirma con io dispuesto en la Ley Federal de Entidades
Paraestatales en su articulo 15 fraccion IX que dispone que para la creacion de
un organismo descentralizado se establecera en la Ley o Decreto de creacion,
el régimen laboral a que se sujetaran las relaciones de trabajo.

En este tenor el articulo segundo de la Ley de los Trabajadores al
Servicio del Estado, dice que la relacion juridico laboral se establece entre los
titutares de las dependencias e instituciones descentralizadas enunciadas en e!
articulo primero v los trabajadores de base a su servicio.

De lo que precede se desprende que se también se aplica a los
trabajadores de base de aquellos organismos en gue se determine su
aplicacion,

Cabe sefialar que si bien la fraccion XIV del Apartado B del articulo 123
hace {a excepcion de los trabajadores de confianza se entiende que se refiere a
unicamente a los gue taboren en et Estado o Gobierno del Distrito Federal con
lo cual se les discrimina estableciendo que solo gozaran de las medidas de
proteccion al salario y de los beneficios de la seguridad social.
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Al respecto el articulo sexto de la ley Burocrética establece que quienes
son trabajadores de base son los no incluidos en la enumeracion anterior y que
por ello seran inamovibles, cual régimen de exclusién, que determina que seran
de base los que no se mencionan en el articulo quinto que enuncia ios puestos
de confianza.

A mayor abundamiento a rango Constitucional e Apartado B en su
fraccion Xil contempla la exclusion de otros trabajadores contraria a los
principios del derecho social como son; los militares, marinos, personal del
servicio exterior, agentes del Ministerio Publico y los miembros de las
instituciones policiales, 10s que seglin se determina se regiran por sus propias
leyes.

Por otro lado la fraccion Xl bis establece ademas su regulacion en ias
relaciones laborales ean el Banco de Central y las entidades paraestatales que
forman parte del Sistema Bancario Mexicanc.

Lo descrito en este capitulo nos hace reflexionar en que es necesaria
una revisién de nuestra legistacion que permita gue los principios de igualdad
cristalicen en e Ambito del trabgjo, en especial de los organismos
descentraiizados.
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CAPITULO CUARTO
REGIMEN LABORAL APLICABLE

4.1 Principio de Generalidad de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

A manera de preambulc nos referiremos al desarrolic el cual
consideramos elemento inherente del Estado de Derecho, es asi que mas aila
de revestir condiciones economicas y financieras este contiene un marco
politice, con referencia al individuo, por lo tanto la participacion de amplios
sectores de la poblacidn; la vigencia de los derechos humanos y justicia social:
democracia y estado de derecho; constituyen aspectos fundamentales para
configurar el desarrolio.

De lo cual también depende la concretizacién de las normas laborales
contenidas en 1a legislacion interna, que permita al hombre como ente social
llevar una vida decorosa basada en su propia determinacion.

El desamrollo constituye el derecho de los pusebios a2 exigir a la
comunidad internacionat equidad en las condiciones de vida entre los paises, a
partir del marco de una nueva relacion entre paises industrializados y pobres,
por lo tanto amén de la intervencidn de las ciencias politicas consideramos
compaete al ambito de las ciencias juridicas.

La importancia del Estado de derecho, incide en su relacion entre ef
derscho y desarrollo econdmico como elemento esencial de reformas
econbmicas y sociales; el estado de derecho y la democracia (libertad de
prensa, informacion, sistema de partidos y régimen electoral democratico), en
donde las Constituciones pasan a ser una realidad, que genera la identidad
cultural, estabilidad econémica que trasciende la dimensidn del trabajo y del



capital abarcando el modelo econémico, justicia social y consenso politico como
presupuesto de paz y seguridad.

El Estado de derecho come fundamento del orden politico, permite dirimir
conflictos de valores, intereses conforme a la Ley, donde existe paz interior esta

se traduce en politica hacia el exterior come mandato ético esencial.

Entonces impiica que el Estado es en funcién del hombre, aporte del
Cristianismo y garantia de los derechos fundamentales, el hombre a imagen y
semejanza de dios, fundamento que antepone la dignidad humana, como limite
de poder.

Esto significa que la Ley esta en armonia con el desarmollo,
consecuentemente el orden econdmico es acorde con el marco de condiciones
culturaies, sociales, econdmicas y politicas de un pais.

Amén de la division de poderes en ¢l Estado de derecho es fundamental
el plano individual como elemento cultural enraizado en el pueblo a través de
tradiciones e historia, con perspectiva de colectividad y de educacién general,

Consideramos que lo anterior permite al hombre ejercer su libertad
tomando como base las diversas aspiraciones ideolégicas, intereses y
desarrollo de vida, con un contenido humanitario como requisito de
comunicacion ética y juridica en donde la justicia y el bien comun, son los
complementos de su libertad individual en un contexto social ya que solo a
partir de los derechos de la colectividad se garantiza |a libertad de! individuo.

Toda vez que la existencia de una comunidad estriba en al sentido

comunitario de sus miembros de ahi que el derecho tiene como objeto su
sustento y permanencia en donde sus integrantes son responsables de sus
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propios actos y actiuan en el marco de la Ley y no de la fuerza reconociendo el
derecha del préjimo como una conducta ética.

Por tal mativo, el ejercicio del poder politico tiene como sustento Leyes
Constitucionales que aseguren la libertad e igualdad esto dltimo, estriba en que
todos participen en las mismas condiciones fundamentates dentro de un marco
de reconocimiento de derecho de todos y de una organizacién juridica con
justicia y seguridad como garantia de derechos humanos ademés con
perspectivas futuras.

Si bien consideramos que ias Constituciones deben cambiar para cumplir
su funcion basica de ordenar las relaciones concretas de vida, sus principios
elementales perduran siendo estos los que determinan sl mode de ser 0 querer
ser de un pusblo, por lo tanto lo politicamente deseable se mantierie dentro ds
los carriles del derecho y Unicamente |a carta fundamental podré ser sujeta de
reformas por la via del procedimientc democratico cuando constituyan
mejoramiento o superacion de las relaciones humanas, pues su premisa es la
de preservar los derechos como condicién minima de coexistencia y unidad de!
Estado.

Lo descrito abarca necesariamente la regulacion de las relaciones entre
trabajador y patrén y de estes con el estado.

La Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadanc en la
Asamblea nacional Francesa de 1789 dice “Toda sociedad en la que en la cual
la garantia de los derechos no esta asegurada, indeterminada la separacion de
los poderes carece de Constituciéon™®

8 THESING, Josef. Estado de Derecho y Democracia. Una compilacidn. Segunda edicién. Granchareff. J.
A. Argentina. 1999.p. 33.
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La Constitucién mexicana de 1917, como resultado de la revolucion
iniciada en 1910, constituye Ley Suprema en el teritorio nacional como
mandato del pueblo, siendo esta la primera Constitucion socio juridica que
consagra fundamentalmente las garantias sociales y funcién social de ia
propiedad. Asi también contempla los principios republicano, federal,
democratico y de reeleccion presidenciatl.

Por consiguiente se infiere ia prohibicion de introducir cualguier
restriccion, supresién © sustitucion por el Congresc de la Union y las
Legislaturas de los Estado, atendiendo al principio de rigidez constitucional,
organos competentes para reformar la Constitucién en términos del articuio 135
de |a carta Fundamental, pues estas solo incumben, al pueblo como titular de la
soberania, principio plasmado en el articulo 39 de la carta magna que
establece:

“‘Articulo 39.- La soberania nacional reside esencial y originalmente en el
pueblo, Toda poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de
éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar
la forma de su gobierno®.

Asi como los articulo 40 y 41 que se refieren respectivamente, el primero
al régimen republicanc y federal como forma de gobiemo y al principio de
democracia representativa consecuente con el arliculo 39; y el segundo que
postula 1a soberania del pueblo ejercida por medio de dos grupos de drganos
diferentes, el nacional y estatal, que comesponden a los poderes federales y
locales en sus respectivos ambitos.

“Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una

Republica representativa, democrética, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo to concemiente a su régimen interior, pero unidos en una

1014



Federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.”

“Articulo 41.- Ef pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de
la Unién, en los casos de la competencia de estos, y por los de los Estados, en
lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de los
Estados, ias que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal®...

Por lo que hace a la primacia de la Ley, esta se consagra en el articulo
133 que dice;

“Articulo 133.- Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que
emanen de efla y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion
del Senado, seran Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de cada Estado
se ameglaréan a dicha Constitucién, leyes y tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los
Estados.”

Evidentemente las leyes y tratados estdn sujetos a que no sean
contrarias a ta Constitucion, cuya fuente original es la voluntad del pueblo, io
cual confirma su hegemonia sagin el proverbio * Sobre la Constitucién nada ni

nadie”,
En concordancia con o anterior, en el articulo 128 se fundamenta ia
obligacion a todo funcionario publico sin excepcién a que antes de tomar

posesion protesten guardar la Constitucion y las leyes que de ella emanen,

Por lo que se refiere al Presidents de la Republica esta se contiene en el
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articulo 87.

Consideramos que todos estos principios son tos que determinan que las
garantias y derechos establecidos en la Constitucidn no son susceptibles de
alteracion, principioc que por su importancia esta plasmado en el articulo
primero, que dice;

*Articulo 1°. En los Estedos Unidos mexicanes todo individuo gozars de
las garantias que otorga esta Constitucion, las cuales no podréan restringirse ni
suspenderse, sino en los casos y con las condiciones que ella misma
establece.”

En este sentido referente al derecho del trabajo consagrado en el articulo
123, es preciso remontamos a la reforma del 31 de agosto de 1931, en donde
se confirma el contenido de las bases constitucionales de generalidad del texto
original al disponer;

“Articuto 123.- El Congreso de la Unién sin contravenir a las bases
siguientes debera expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regirén entre los
obreros, jomaleros, empleados, doméstices y artesanos y de una manera
general todo contrato de trabajo”

Sin embargo el desorden constitucional innegable en la materia, que
ahora vivimos estimamos empezé a gestarse con la expedicion de la Ley
Federal del Trabajo, ese mismo afio de 1931, en la que se vulnera al principio
de igualdad, contrario a las bases de la Ley Suprema al contemplar este
ordenamiento la categoria de trabajador de confianza lo cual constituye una
clara distincién, amén de excluir en su articulo segundo a los trabajadores al
servicio del Estado, relacidn laboral que a partir de 1938 se reguio en el
Estatuto de los trabajadores al servicio los Poderes de ta Unidn, division que
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posteriormente el 5 de diciembre de 1960 se elevo a rango constitucional, al
crearse el Apartado B detl articulo 123.

A partir de entonces las bases constitucionales del articulo 123
canstitutivas de garantias sociales, bajo la premisa de igualdad conforme al
Pacto Fundamental pasaron a formar parte del Apartado denominado A.

En la actualidad el pnmer parrafo del articulo 123 adicionado por reforma
de 19 de diciembre de 1978 contempia:

*Articulo 123.- Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente
util; al efecto, se promoveran la creacién de empleocs y la organizacién social
para el trabajo conforme a 1a Ley.

El Congreso de la Unién, sin contravenir a las bases siguientes debers
expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regira:

A.- Entre los obreros, jornaleros, empleados domésticos, artesanos y de
una manera general, fodo contrato de trabajo:”... (adicidén Diario Oficial 5 de
diciembre de 1960).

Esta garantia de generalidad no se aplica a los trabajadores
denominados al servicio def Estado, a quienes se ubica en el Apartado By enla
que se hace la distincidn, en la fraccion XIV de cargo de confianza limitéandolo a
las medidas de proteccién al salario y a los beneficios de la seguridad social lo
cual constituye diferenciacion entre las demds fracciones que se refieren a los
trabajadores en general.

“Articulo 123..,

B Entre los Poderes de la Linion, el Gobiemo del Distrito Federal y sus
trabajadores:... (ultima reforma al primer parrafo Diario oficial 8 de actubre de
1974).
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XIV.- la Ley determinara los cargos que seran considerados de confianza las
personas que los desempefien disfrutaran de las medidas del proteccion al
salario y gozaran de los beneficios de la seguridad social.”

La adicién del Apartado B el 5 de diciembre de 1960, tenia Iz clara
intencion de que en la reglamentaria expedida tres afios después en diciembre
de 1963, Ley Federal de ios Trabajadores al Servicio del Estado se excluyera a
los trabajadores de confianza con base a fos cargos ahi determinados, esto se
plasmo en et articulo octavo denominandoles empleados.

Ley que originaimente no solo contempla las relaciones laborales entre
los Poderes de la Union, los gobiernos del Distrito Federal y Territorios
Federales, estos ltimos inexistentes hoy en dia y sus trabajadores, conforme al
la reforma de 1960, sino que extendié su aplicacion a los organismos
descentralizados, que ademas no forman parte de los 4rganos del Estado,
entes dotados de personalidad y patrimonio, cuyo régimen se encuentra
tutelado ademas en la fraccidn XOOXI del Apartado A que establece;

*Articulo 123...

A.

XXXl La aplicacion de las leyes del trabajo comesponden a ias
autoridades de los Estados, en sus respectivas jurisdiccionss, paro es de la
competencia exclusiva de las autoridades federales eh los asuntos relativos a :

a).- Ramas industriaies y de servicios...

b).- Empresas:

1.- Aquéilas que sean administradas en forma directa o dascentralizada
por el Gobierno federal.”...

Por ramas industrigles y de servicios se tutelan entre otras |Ia
petroquimica y ferrocarrilera, cuando las dos aparecian contempladas en el
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articulo 28 comeo funciones del Estado, en donde se entiende participan los
sectores social y privade, siendo desincorporados los ferrocarriles de este
articulo por reforma del 22 de marzo de 1885, que al igual que petrdleos
mexicanos, prestaba este servicio en calidad de organismo descentralizado.

Esto nos permite ver que el apartado B no tiene razon de ser, porque las
normas de! derecho social deben ser expansivas a todas las relaciones
iaborales, independientemente de la finalidad a que se destina la fuerza de
trabajo, ademas porgue la gctividad de empresa como prestacion de servicios
en beneficio de!l pueblo no solo la realizan los organismos descentralizados
como el Servicio Postal Mexicano sino también los desconcentrados y demas
como &t Instituto Politécnico Nacional o Colegio de Bachilieres.

Por lo tanto el inciso b) de la fraccion XXXt del Apartadoe A, qus se refiere
a emprasas que sean admir_listradas en forma directa ¢ descentralizada por of
gobiemo federal, bien podriamos decir que esta determinacion resulta oficiosa
que se plasme en el articulo 123 atendiendo, a la generalidad de las bases
constitucionales sobre todo contrato de trabajo.

Pues ademas consideramos que los organismas descentralizados son
empresas con patrimonic propio que constituyen organismos auxiliares del
poder ejecutivo y segun la dactrina sin vinculos de jerarquia, el cual se integra
con aportaciones diversas y recursos financieros de! pueblo de México a través
del llamado Presupuesto de Egresos |la Federacion, para la consecucion de los
fines que en principio corresponden al Estado en aras del bienestar general, 1o
cual presupone que no estan exentos de vigilancia.

Sin embargo ia referencia al Apartado A fraccibn XXX! inciso b)

subinciso 1, en el criterio jurisprudencial, estimamos constituye una herramienta
que en principio beneficia a los trabajadores que laboran enlos organismos
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descentralizados aun cuando se basa en la diferenciacion.

Por lo que respecta a ia reforma al articulo 90 de {a Carta Fundamental
de 21 de abnl de 1981, esta determina:

“‘Articulo 90.- la Administracion Publica Federal sera centralizada y
paraestatal conforme a |a Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuira
los negocios del orden administrativo de la Federacién que estarén a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira fas bases
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencién del
Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciocnes entre las entidades paraestatales
y el Ejecutivo Federal, 0 entre estas y las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos.”

Agui se pone de manifiesto la creacién de una nueva organizacién
administrativa diversa al espiritu de ta Constitucién de 1817 que contemplaba
unicamente a Secretarias y Departamentos Administrativos como subroganos
de! Poder Ejecutivo reguiados en los articuios 90 y 92 los primeros para atender
cuestiones politico administrativas y los segundos para administrar los servicios
publicos estos uitimos inexistentes hoy en dia.

Reforma que como vemos se refiere a la administracion Publica Federal
como centralizada y paraestatal sin determinar quienes componen la segunda
lo cual deja al arbitio de la Ley secundaria que se expida en donde ss
establezcan las bases generales para su creacion.

A este respecto conforme a la teoria la denominada administracion

paraestatal no forma parte de la administracién publica federal, postura que se
corrobora de la lectura de este mismo articulo al establecer que ios negocios
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del orden administrativo de la federacion estaran a carge de las Secretarias y
Departamentos Administrativos, conforme al espiritu del Constituyente, que
unicamente contempla a estos subréganos sin gue hasta la fecha ademas se
haya ademas expedido Ley Orgénica alguna que determine las bases para su
creacion.

Sin embargo ta Ley Organica de la Administracion Publica Federal
ordenamiento expedido el 29 de diciembre de 1976, dice establecer las bases
de organizacion de la administracién publica Federal como centralizada y
paraestatal. Ley anterior a la reforma Constitucional expedida por el Presidente
Jose Lopez Portillo, vigente hoy en dia a la que se sujeto la reforma
constitucional y 1a Ley Reglamentaria del articulo 90 Ley Federal de Entidades
Paraestatales expedida el 14 de mayo de 1986, que en su articulo segundo
determino: son entidades paraestatales las que con tal caricter determina la
Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federat.

Siendo que ademds la Ley Orgénica al abrogar la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado de 23 de septiembre de 1958, solo tendria como
ambito de validez el que los cauces constitucionales determinen esto es
Secretarias y Departamentos Administrativos, la que en su articulo 45
determina quienes son los organismos descentralizados que dice, “gozan de
personalidad juridica y patrimonio propio” principic que se hace nugatorio al ser
esta Ley la que o determina y que ademds autoriza al Ejecutivo Federa) a crear
astos entes evidentemente a través de decreto.

A mayor abundamiento recordemos que estaban regulados
paralelamente por 1a Ley para el control por parte del Gobiemo Federal de los
organismos Descentralizados y Empresas de Participacion estatal del 31 de
diciembre de 1970 y sus antecesoras de 1947 y 1966, la cual continuo vigente
hasta mayo de 1886, siendo abrogada por la Ley Federal de Entidades
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Paraestatales.

Es preciso insistir en que estos entes constituyen personas morales
diferentes al Estado cuya creacién obedece a la prestacion de servicios, bajo
criterios de eficacia y productividad, razén por la cual se les dota de los citados
atributos de personalidad y patrimonio, que les permita autonomia de gestién
pero sujeta a vigilancia de sus actos como auxiliares de Ejecutivo sin que por
ello exisla vinculo de jerarquia, al respecto mostramos fa siguiente
jurisprudencia;

“RUBRQ: COMPETENCIA FEDERAL. NO SURTE POR LA SOLA
CIRCUNSTANCIA DE QUE SEA PARTE EN EL JUICIO UN ORGANISMO
DSCENTRALIZADQ Y SE AFECTE O PUEDA AFECTARSE SU PATRIMONIO.

TEXTO: 8i bien conforme a lo dispuesto por ios articulos S0 constitucional, 19,
Y 3° De la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, los organismos
descentralizados forman parte de la administracién pablica federal paraestatal, lo cierto
es que en términos de lo establecido por los articuios 45 de esta ley,11, 14, 17, 18, 60
y demas relativos de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, constituyen entes
creados por el Congreso de ta Unién o el-Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cuyo objeto es la realizacién de actividades corraspondientes a las
dreas prioritarias, la prestacion de servicios publicos o sociales o la obtencién y
aplicacién de recursos para la asistencia y seguridad sociales, que cuentan con su
propia organizacion y administracién y gozan de autonomia de gestién, aun cuando
estdn sujetos a la supervision y vigilancia del Ejecutivo Federal. Por tanto, los
organismos descentralizados no pueden considerarse como la Federacién, en la
acepcion que le da el articulo 104 fraccién I, constitucional, es decir, como el ente
juridico denominado Estados Unidos Mexicanos. Asimismo tanto los bienes muebles
como los inmuebles patrimonio de 105 organismos descentralizados, incluidas las
aportaciones que reciben del Gobierno Federal, como no estan incluidos en los articulo
1°. a 3°. de la Ley Genera! de Bienes Nacionales, ni en ningln otro dispositivo legal,
como de dominio publico o de dominio privado de la Federacion, no constituyen bienes
nacionales;, por el contrario, la fraccion IV del articulo 3°. antes citago dispone que son
bienes de dominio privado de {a Federacién los que hayan formado parts del
patrimonio de las entidades de la administracién plblica paraesiatal, que se extingan o
liquiden, en la proporcién que cormesponda a la Federacion, por 10 que mientras dichos
bienes sean patrimonio de dichas entidades no son bienes nacionales, pues es
necesario para eflo que antes dejen de ser propiedad de tas entidades con motivo de
su extincibn o liquidacion. £n consecuencia, por el solo hecho de que en sl juicia sea
parte un organismo descentralizado y se afecte o pueda afectarse su patrimonio, no se
surte la competencia de lo tribunales federales conforme a los articulos 104, fraccidn
I, constitucional, 54 fracciones Il y VI, de la Ley Organica dei Poder Judicial de la
Federacion y 7°. De la Ley General de Bienes Nacionales, en virtud de que no puede
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considerarse que la Federacién sea parte ni que se afecten sus intereses. Atento a lo
anterior debe interrumpirse la jurisprudencia publicada con ef nimere 12 en el informe
de 1988, Segunda parte, pagina 62 a 64, con el rubro:

“ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS. COMPETENCIA DEL FUERO
FEDERAL PARA CONOQCER DE JUICIOS EN LOS QUE INTERVENGAN, Y SE
COMPROMETA SU PATRIMONIO.”

Epoca: 8 A; Tomo 58, noviembre de 1992, tesis: 3%./J.24/92; pagina

:21.Genealogia Apéndice 1917-1995, Tomos IV y VI, Primera parte, Materias Civil y
Comun, tesis 148 y 147, paginas 99 y 98, respectivamente.”

Es evidente que tanto en los articulos 90 y 123 Constitucionales, se
vulneran los principios de democracia como aspecto de soberania popular, de
divisién de poderes y de legalidad, obra del ejecutivo, que durante mas de 70
anos ejercid su hegemonia sobre los otros dos poderes, el legisiativo y el
judicial, como lo sefiala el tratadista Doctor Jorge Carpizo en su obra el
Presidencialismo Mexicano,® cuyas causas expresa, fueron jas siguiente:

Ser el jefe del partido predominante (70 afios ), integrado por las
centrales obreras, campesinas y profesionales; los integrantes del Poder
Legislativo en abrumadora mayoria pertenecian al mismo partido del
Presiderte de la Repdblica; las funciones del Poder Judicial se ejercian
principalmente a través de elementos politicos al igual que en los principales
cargos de la administracion plblica y paraestatal cuya actuacion fue de
subordinacion; ejercia su influencia en la economia y en la opinion publica a
través de los medios masivos de comunicacion; los jefes del ejercito dependen
de él, se concentran los recursos econdmicos en la Federacién especificaments
en el Ejecutivo, ejercia amplias facultades constitucionales vy
extraconstitucionales, como la designacion de su sucesor y de los
gobemadores de las entidades federativas; su determinacion en todos los
aspectos intemacionales en fos cuales interviene e! pais sin que para elio

¥ Cfr.CARPIZO, Jorge. El Presidencialismo Mexicano. décimo quinta edicién, Siglo veintiuno editores.
México. p. p. 25, 26.
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existiera freno en el Senado y el haber tenido e gobierno directo en et Distrito
Federal region mas importante del pais.

Bajo este esquema es mas que elocuente la sumisién existente dado su
papet predominante y el rompimiento del equilibrio de Poderes, al respecto el
preciso asentar que la carta magna®™ ha sufrido mas de trescientas reformas
siendo evidente a ingerencia presidencial.

Como corclario de lo descrito el columnista Roberte Zamarripa® en
mayo del presente afio seglin su dicho, expresa gue el ex presidente de México
Dr. Emesto Zedillo Ponce de Le6n, auxilio al consorcio de televisién
denominado Televisa, para evadir cargas fiscales por el “pacto histérico entre el
estado y la empresa televisora®, logrando reestructurar su deuda consistente en
la amortizacion de perdidas fiscales por mas de 7000 millones de pesos, lo cual
se publico en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de junio de 2000.

A su vez el politdlogo Carios Elizondo Mayer Serra, el mismo mes®
analiza la venta de Banamex, Banco Nacional de México cuyos duefios eran
inversionistas privados al consorcio extranjero denominado Citigroup, valuado
en 12,500 millones de dolares, cuando exists un pagare del IPAB, Instituto de
Proteccion al Ahorro Bancario, a favor de ess Banco COmMO apoyo de recursos
publicos a cargo de los contribuyentes, para evitar su quiebra, siendo
beneficiario el nuevo adquirente y sus duefios por la inyeccién de recursos a
cargo del pusblo de México,

% BURGOA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Duodécima edicién. Pornia. México. 1999p.
373,

* Cfr.ZAMARRIPA, Roberto. “El Canal de Zedillo.” Peri6dico REFORMA. México. 21 de mayo de
2001.p.17-A

¥ Cfr. ELIZONDO MAYER, Carlos. “Completito y copeteado.” Periédico REFORMA. 25 de mayo de
2001.p.27-A
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Estos actos y otros nos hacen reflexionar que es necesario pugnar
porque el triunfo del Presidente Fox Quesada, que termino con la hegemonia
del candidato del Partido Revolucionario Institucional, se convierta en una
verdadera transicin a la democracia y no simplemente altemancia en ol poder.

Aunado a todo fo anterior, el nivel de vida de la poblacién se ha
deteriorado debido principalmente a la implantacién del proyecto neolibera,
cuya pretensién es cancelar el Estado Nacional, bajo la premisa de
homogenizacion e integracién econdmica e ideotégica.

Como lo hemos sefialado para la adopcién de este modslo en México,
convergieron principalmente la crisis de ia deuda externa en 1982, ef constante
endeudamiento, su negociacion y la terminacién del proteccionismo ¥ presencia
det Estado, como eje rector.

Estos factores constituyeron los detonantes para que los grupos de
presién; empresarios, consorcios, asociaciones profesionales con
caracteristicas comunes y capacidad financiera influyeran en la direccién de
politicas publicas. Amén del poder reflejado en los actos de gobierno, de
actores internacionales y empresas transnacionales que a través de convenios
de ajuste econdémico, desincorporacion de entidades publicas, apertura de la
economia, y desregulacién de! capital extranjero, son quienes toman las
decisionaes fundamentales de politica econémica de nuestro pais.

Estimamos que la relacién entre individuos y poder publico esta regulada
por estos entes entre ofros e Banco Mundial que a cambio de |a ayuda
financiera interviene en decisiones fundamentales, presiones que se traducen
entre otros aspectos en la disminucion del gasto pdblico, o las empresas
transnacionales que al intervenir en sectores como son la industria y
explotacion de materias primas con carécter estratégico, al amparo ademas de
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la publicidad y las nuevas tecnologias como telecomunicacidn, computadoras
fax, constituyen un poder superior al Estado siendo quienes determinan la vida
social, econdmica, politica y culturat de los pueblos.

Estos actores arrancan a la legislacion nacionat su contenido como se
demuestra con las recomendaciones que el Banco Mundiai® hace al
Presidente Vicente Fox Quesada, a través del documento denominado “una
agenda integral de desarrolio para la nueva era’, presentado el 21 de mayo de
2001.

El cual sostiene, que la legislacion laborat representa una cufia impositiva
para las empresas y socios comerciales, por lo cuat se deben eliminar entre
ofras normas; las que protegen la indemnizacidén a cargo del patrén por
despido; la negociacion colectiva y contratos obligatorios para la industria
(contrato ley), al ingreso obligatorio a sindicatos (clausula de exclusidn); 1a
reparticion obligatoria de utilidades; las promaciones basadas en la antigiiedad;
programas de capacitacién a cargo de 1as empresas y reformas a los sistemas
de vivienda y pensiones.

Teniendo como base este panorama desolador consideramos necesario
propugnar en el ambito intemacional por la instrumentacién de codigos de
conducta a las empresas transnacionales y en lo intemo 'a exigencia de la
aplicacién estricta de los derechos humanos de los trabajadores pilar del
movimiento que dio vida a nuestra carta magna.

Asimismo, toda vez que el principio de rigidez constitucional para
reformar la cara Fundamental plasmado en el articulo 135 a cargo del
Congreso de la Unidn y de las legisiaturas de los Estados, no ha sido suficients

® Cfr. VELASCO C.. Elizabeth. “Conquistas laborales, cufiz impositiva para empresas y molestia a socios
comerciales: BM”. México hup:www. jornada.unam. mx/2001/may01/010525/007nlpol. html.
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para frenar reformas espurias que atentan contra la Primacia de la
Constitucidn, consideramos necesario que con el concurso de la ciudadania y
partidos politicos se implante la figura del referéndum popular, no previsto, que
consiste en que las reformas o adicionas constitucionates que impliquen actos
supresivos, restrictivos o sustitutivos de principios esenciales deben someterse
a plebiscito para que el pueblo externe su voluntad de aprobacién o rechazo.

En este sentido el ilustre masestro Ignacio Burgoa hace un esbozo de
adicién al segundo parrafo en los términos siguientes:®

"Las reformas a esta Constitucion que afecten substancialmente la forma
de Estado, la forma de gobiemo, las garantias del gobemado, las garantias
sociales en matenia agraria y del trabajo, las declaraciones fundamentales en
materia socioeconomica y cultural y el juicio de amparo en su teleologia y
procedencia seran sometidas al referéndum del pueblo en los téminos que
establezca la Ley reglamentaria respectiva, una vez que hayan sido aprobadas
conforme al parrafo anterior.”

For otfro lado es menester impulsar ia creacion de mecanismos juridicos
que obliguen a los estados a preservar los derechos humanos como patrimonio
comun de {a humanidad y respecto de los cuales no se puede hacer valer el
principio de jurisdiccién, con la intervencién de organismos como la ONU
Organizacién de tas Naciones Unidas, la UNESCO Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y Cultura y la OIT Organizacion
Intemacional del Trabajo.

Con especial énfasis y atendiendo a las secuelas de ia globalizacién en
América Latina, consideramos necesario que se implementen mecanismos de

¥ BURGOA, Ignacio. Ob. Cit. p. p.385,386.
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coordinacién hacia una politica exterior econémica uniforme, diversificacion de
las exportaciones y mercados, negociacion en blogue, apertura a los demas
centros subdesarrollados, diplomacia muttinacional, posiciones comunes en
foros internacionales, opcién de integracién democratica por oposicién al
modelo de integracién transnacional.

Esto permitiria la redefinicion de nuestros paises en sus relaciones con
Estados Unidos, condiciones que estimamos vitales para su crecimiento, como
exigencia ante la comunidad internacional acorde al marco sociecondmico del
nuevo orden intemacional vigente.

Toda vez que el derecho a la libre determinacion es crucial, para que los
pueblos puedan establecer libremente su condicién politica y estén en
posibilidad de proveer su desarrolio econémico, social y cuitural, postulado que
esta contemplado en el articulo primero tanto del Pacto Internacional de
derechos Civiles y Politicos y el Pacto de derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de 1966 que establecen:

1.- Todos las pueblos tienen el derecho de libre determinacién. En virtud
de este derecho establecsn libremente su condicion politica y proveen
asimismo a su desarrolio econémico, social y cultural.

Tratados y convenios que se incorporan a {a legislacion intema del pais y
que conforme al articulo 133 de la Constitucién mexicana constituyen
Ley suprema.

Lo descrito consideramos constituyen adem#és barreras ante ia
hegemonia de los Estados Unidos de América que a través de instrumentos
como el Tratado de Libre Comercio para América del Norte, celsbrado entre
Estados Unidos, México y Canad3, el cual entré en vigor e! primero de enero
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de 1894, utiliza su poder en la promocién de ia privatizacion y desregulacion de!
capital extranjero y ahora el ALCA Acuerdo de Libre Comercio de las
Américas® que se pretende implementar en 34 paises de Latinoamérica a
espaldas de sus pueblos y que segun Tradewatch, organizacion no
gubemamental de Estados Unidos permitird a las corporaciones impedir que los
gobiemos estabtezcan sus propias normas de salud y seguridad pubiica.

Acuerdo que ademés faculta a los inversionistas a demandar a los
gobiernos cuando estos establezcan normas o leyes al respecto, si con estos se
incrementan sus gastos de produccion, negociacién que segun este medio de
informacién se inicié en 1998 bajo la presidencia del Dr.. Zedillo y cuyo texto se
abordo en la Cumbre de las Americas del 18 al 22 de abrit de 2001, instrumento
que se prevé entrara en vigor en el afio 2005.

Evidentemente el derecho al desarrollo Y a paz, esle uitimo como
sindénimo de democracia y justicia social, en nuestro pais esta lejos de
configurarse, ya que la globalizacién es un proceso asimétrico y desigual, al
respecto el propio gobermador del Banco de México® promotor de la
liberalizacién de ta economia mexicana afirmé en el Foro econ6mico Mundial
celebrado en nuestro pafs en Cancin, Quintana Roo, ante 500 empresarios de
todo el mundo Ia validez de las criticas a la globalizacion ya que en América
Latina el 40% de la poblacién vive en la pobreza.

Situacion de decrecimiento que impide contar con una fuerza de trabajo
calificada, alimentada, sana y motivada como el mejor capital de una sociedad,
bajo la premisa de respeto a la dignidad.

* Cfr. VARGAS MEDINA, Agustin.” El drea de Libre Comercio de las Americas, peor que e} TLC,"
PROCESO. Méxicol5 de abril del 2001. val.1276. p..p. 20, 21,

* Cfr. GONZALEZ ANTONIO Roberto.” Mucha gente quedd marginada a partir de Ia globalizacién:
Ortiz;" PeriodicoREFORMA. México, 27 de febrero det 2001 P. 24,
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Por lo tanto compete a los Estados hacer valer en el ambito del derecho
internacional su derecho a la libre determinacidon como expresion de
democracia y justicia econdmica y en lo interno ajustar a quienes componen sus
érganos a asumir su responsabilidad bajo los preceptos constitucionales, como
reflejo de consenso; que el lagislador tome |a decision comrecta; los funcionarios
de la administracién publica se atengan a la Ley y rendicion de cuentas; el
poder judicial actie con independencia, lo cual en conjunto se traducird en la
dominacion de leyes legitimadas por el pueblo que converjan en seguridad
juridica y bien comun,

Una muestra de que aun podemos transitar hacia la via democratica es
la determinacion de retirar a los empresarios Carlos Slim, Alfonso Romo,
Larenzo Zambrano y Rogelio Rebolledo del Consejo deé Administracién de
PEMEX, a partir del primero de mayo de 2001%% derivado de una
recomendacion de la Comisién Permanente del Congresc de la Unidn al
ejecutivo y por la fuerza de la opinion publica al considerar esta designacion
violatoria de la carta fundamental, lo que tarde o temprano pondria en riesgo las
decisiones tomadas en el érgano de gobierno de |a paraestatal.

Por ditimo deseamos acarar que nuestra disertacion no pretende !a
critica sin fundamento sino la necesidad de quitar el velo a la legislacion e
Instituciones, factores fundamentales para concretar el Estado de Derecho, que
nos hacen reflexionar sobre la necesidad de una reforma de Estado en nuestro
pais.

Consideramos que tanto e! Presidente Fox como los integrantes del
Congreso de la Unién cuentan con la legitimidad que le dieron las urnas ei
pasado 2 de julio de 2000, con el mandato de un cambio sustancial del ejercicio

*? Cfr.LOPEZ, Mayolo,."Retiran a la IP en mando de PEMEX". Peritdico REFORMA. México. 2 de
mayo de 2001. p.1.
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del poder, por o tanio estan obligados a transitar hacia la democracia, con el
imperativo de 1a reforma del Estado.

Es preciso que la ciudadania impulse este proyecto, paralelamente que
haya una conformacion de fuerzas en el Poder Legislative; Congreso de la
Unién y Legislaturas de los Estados, bajo una sana interpretacion de la division
de Poderes; la unidad entre el ejecutivo federal y los estatales; el consenso de
partidos politicos; la intervencion de actores de poder desde ia Coparmex
Confederacidn Patronal de la Repiblica Mexicana, 1a iglesia, el EZLN Ejercito
Zapatista de Liberacidn Nacional y grupos sociales excluidos, que permitan
acceder a una nueva Constitucion que por supuesto requeriria de la opinién de
especialistas en derecho.

4.2 Inconstitucionalidad de la Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado
Reglamentaria del Apartada B) del articulo 123 Constitucional.

El texto original de la Constitucion Mexicana de 1917, establecia las
bases minimas a que deberian sujetarse las leyes laborales, las cuales regiran
el trabajo de obreros, jornaleros, empieados domésticos y artesanos y de una
manera general todo contratc de trabajo, por lo tanto es aplicable a los
denominados trabajadores al servicio del estado.

A pesar de la generalidad contenida en la Ley Suprema, se genero una
posicion distinta sobre la aplicacion de articulo 123 en razon de los
denominados servidores publicos

Esta postura situada en el ambito del derecho administrativo, en voz del
maestro Gabino Fraga® sostenia:

#ICr. FRAGA, Gabino. Ob. Cit. p.131.
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“Fomando en cuenta que las relaciones en que interviene el Estado son
de derecho publico sus empleados y funcionarios son titulares de las diversas
esferas de competencia en las que se dividen las atribuciones del Estado, por lo
tanto el régimen juridico debe adaptarse a las exigencias de su atribucion sin
que el interés particular del personal adquiera importancia juridica,

Bajo este principio el 5 de diciembre de 1938, se expide el Estatuto de
los Trabajadores af Servicio de los Poderes de Ja Unién, que viene a sustituir al
Acuerdo sobre Organizacion y Funcionamiento de la Ley de Servicio Civil del 9
de abril de 1934, emitido por el presidente de la Republica, en ese entonces
Generat Abelardo R. Rodriguez® el cuat estuvo vigente durante su gestion,
mismo que establecia que la separacion del trabajador solo se llevaria a cabo
por causa justificada.

Acuerdo que se expidié provisionalmente para dar supuestamente dar
cumplimiento a lo que inconstitucionalmente disponia la Ley Federal del Trabajo
del 18 de agosto de 1931, que dice lo siguiente:

“Articulo 2°. Las relaciones entre el Estado Y sus servidores se regiran
por tas leyes del servicio civil Gue se expidan.”

Cabe aclarar que estas leyes no se expidieron pero si su acuerdo
reglamentario, es en 1938 que se expide el Estatuto de los Trabajadores al
Servicio de los Poderes de la Unién, que regula la relacién entre los Poderes de
ta Unidn y los trabajadores de base ¥ segun su articulo quinto dispone:

“Articulo 5°.... los trabajadores que prestan sus servicios en las lineas
féreas pertenecientes a la nacién o expropiadas por el Gobierno y los
trabajadores que prestan servicios en las empresas petroleras pertenecientes a

* Cfr. DE LA CUEVA. Mario. Ob. Citp.631.
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la Nacién, se regiran tanto unos como otros, por las modalidades de |a Ley
Federal del Trabajo y de sus respectivos contratos de trabajo”,

Evidentemente aqui se vislumbra la autonomia y personalidad de
algunos entes a quienes se reconoce que no constituyen ninguno de ios
Poderes de la Unién, cuyas relaciones laborales con sus trabajadores se rigen
por la ley Federal del Trabajo, criterioc que en el Estatuto del mismo nombre
expedido en 1941 se reafima en el articulo quinto, y @3 mas lo amplia a
aquellos que en lo sucesivo fueren expropiadas poseidas o administradas por e!
gobiemo.

Estas leyes secundarias motivaron la iniciativa presidencial para la
inclusién del Apartado B del articulo 123 expedida el 5 de diciembre de 1960,
bajo el postulado de que la relacién juridica que une a los trabajadores en
general es de distinta naturaleza en tratandose de servidores publicos con e}
Estado, pues mientras unos trabajan para empresas con fines de fucro o
satisfaccion personal otros trabajan para instituciones de interés general.

Esto reviste a todas luces un criterio del derecho administrativo diverso
de espiritu del articulo 123, cuyos principios fueron columna vertebral de la
Constitucién de 1917 considerada como reivindicatoria def derecho del trabajo y
cuyo contenido implica el minimo de garantias sociales para los trabajadores,
cuya fuerza es expansiva a toda relacién de trabajo.

Sin embargo hoy en dia hay quien sostiene que el derecho del trabajo
regula conflictos entre los factores de produccién, trabajo y capital, al respecto
consideramos que la relacion laboral, es una situacién juridica objetiva que se
crea entre le trabajador y patrén, por la prestacién de un trabajo subordinado
cualquiera que sea el acto que le dio origen y no en virtud de la calidad del
patron,
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El 28 de diciembre de 1963, se expide la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio de! Estado reglamentaria del Apartado B dei articulo
123, que abroga al Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de
la Unién de 1841, cuyo 4mbito de aplicacion de conformidad con la reforma
constitucional inicamente contempla Ias retaciones de trabajo entre los Poderes
de la Unién los Gobiernos del Distrito Federal y Territorios Federales estos
ultimos inexistentes hoy en dia, sin embargo extendid su aplicacion a los
organismos descentralizados, el cual actualmente su articulo primero establece:

“articulo 1°. La presente ley es de observancia general para los titulares y
los trabajadores de las dependencias de los Poderes de g Unién, de! Gobiemno
del Distrito Federal, de las Instituciones que a continuaciéon se enumeran:
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,
Juntas Federales de Mejoras Materiales, instituto naciona de la Vivienda,
Loteria Nacional, instituto Nacional de Proteccién a la Infancia, instituto
Nacional indigenista, Comisién Nacional Bancaria y de Valores, Comisién de
Tarifas de Electricidad y gas, Centro Matermo Infantil “Maximino Avila Camacho”
y Hospital Infantil: Asi como de los otros organismos descentralizados, similares
a los anteriores que tengan a su cargo funcién de servicios publicos.®

Lo anterior ha generado problemas en cuanto a determinar la legislacion
aplicable que deba regir las relaciones laborales en Jlos organismos
descentralizados, dado su desarrollo un tanto complejo, que si bien
corresponde al ambito del apartado A, por ser extensivo a toda relacién laboral
conforme a las bases constitucionales, se a tenido que recurrir frecuentemente
al criterio jurisprudencial sin que las herramientas con que cuenta |a
hermenéutica sean del todo convincentes.

Al respecto estimamos pertinente referimos al siguiente criterio
jurisprudencial,
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RUBRO: COMPETENCIA LABORAL DEBE DECLARARSE A FAVOR
DE LA JUNTA FEDERAL DE CONCILACION Y ARBITRAJE CUANDO SE
DEMANDA AL INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE
LOS TRABAJADQORES DEL ESTADOQ.

TEXTO: El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los trabajadores del
Estado es un organismo publico descentralizado, pues participa de todas las
caracteristicas inherentes a las entidades de esa naturaleza, de ahi que las relaciones
con sus trabajadores debe regularse por el articulo 123 apartados “A”, fraccidn XXXI,
inciso b), punto 1 de la Constitucién General de la Republica, y no por el apartado “B",
toda vez que éste expresamente se refiere a las relaciones entre los Poderes de la
Unidn y el Departamento del Distrito Federal con sus trabajadores, sin que forme parte
de los mismos el referido Instituto. No obsta para lo anterior que los articulos 1°. de la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado y el 14 de la ley de dicho
Instituto, establezcan que log conflictos a que dan Jugar las relaciones de trabajo entre
el referido organismo y sus trabajadores, se regirén por el apartado “B” del mencionado
precepto constitucional, toda vez que esas disposiciones centrarian el Pacto
Fundamental, porque excediéndolo incluyen a los trabajadores de ese Instituto, qué si
bien integra la Administracién Publica Federal, no forma parte del Poder Ejecutivo
Federal. Al respecto, esta Suprema Corte sigue el mismo criterio sostenido en la tesis
de rubro “COMPANIA NACIONAL DE SUBSISTENCIAS POPULARES (CONASUPQ).
SU INCLUSION EN EL ARTICULO 1°. DE LA LEY FEDERAL DE LOS
TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADQ, ES INCONSTITUCIONAL” visible en
el Semanario Judicial de la Federacidn, Cuarta Sala, Cctava Epoca, Tomo Vil- Junio,
pagina 110.

Epoca: 9 A; instancia: Segunda Sala; Fuente: Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta; Tomo: I}, Mayo de 1996; tesis: 2./ J.22/96; pagina:153.
. Materia Laboral, Consttucional.”

Con base a esta interpretacion diferimos en lo siguiente; desde nuastro
particutar punto de vista los organismos descentralizados no forman parte de ia
Administracién Publica Federal, consiguientemente considerarlos como
empresas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el
gobierno federal, no nos parece dei todo convincents, sin embarge en principio
este discemimiento a servido en casos concretos, pero por otro lado se presta
a confurdirlos con las empresas de participacién estatal mayoritaria también
entes considerados paraestatales.

Por consiguiente estimariamos correcto utilizar en tanto no se reforme la
Constitucién, el término por analogia, ya gue devienen de un régimen peculiar
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y al mismo tiempo simiiar, pues el hecho de gue reciban subsidio federal, no
significa que pertenezcan a la federacion, recursos financieros que se
consideran forman parte de su patrimonio, para la prastacién del servicio en
en tanto no se extingan, amén de que también reciben aportaciones diversas,
por to tanto como persenas morales que son con autonomia de gestién cuentan
con los atributos que {o obligan legalmente con sus trabajadores.

Reforzamos nuesiro criteric en fanto que no forman parte de ia
Administracion Pdblica Federat con la siguiente interpretacion jurisprudencial:

‘RUBRO: COMPETENCIA PARA CONOCER DE UN JUICIO
ORDINARIO CIVIL EN QUE SEA PARTE DEMANDADA LA COMISION PARA
LA REGULARIZACION DE LA TENENCIA DE LA TIERRA ( CORETT).

TEXTO: Si bien conforme a lo dispuesto por los articulos 90 constitucional y 1°.
de la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal, esta administracion se divide
en centralizada y paraestatal, incluyendo en la segunda a los organismos
descentralizados, ello no implica que éstos formen parte det Poder Ejecutivo Federal,
toda vez que no tienen por objeto el despacho de jos negocios del orden administrativo
relacionados con las atribuciones del titular de ese Poder, sino gue, en su caracter de
unidades auxiliares de la Administracion Publica Federal, tienen por finalidad {a
ejecucion de programas de desamollo establecidos por la secretaria de Estado o
departamento administrativo & que commesponda el sector dentro del cual se encuentra
agrupada cada una de las mencicnadas entidades, en términos de los articulos 48 y 49
de ia citada ley, asi como de ios numerales 1°., 8° y 46 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales. Los organismos descentralizados como lo disponen los
articulos 45 de la Ley Orgdnica de la Administracion Pubtica Federal y 14 de la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, son unidades creadas por el Congreso de la
Unién o por decreto de! Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio
propios, cuyc objeto consiste en la realizacidn de actividades comespondientes a las
dreas estratégicas o prioritarias, la prestacidn de un servicio plblico o social, o ta
obtencion o aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad social. El
cardcter de organismo descentralizado de la comisién antes citada se desprende del
“Decreto por ¢l que se reestructura la Comision para la Regularizacion de la Tenencia
de la Tierra como organismo pablico descentralizado, con cardcter técnico y soclal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, ampliando sus funciones y redefiniendo sus
objetivos.”, publicado en el Diario Oficial de ta Federacién ol ocho de noviembre de mit
novecientos setenta y cuatro, asi como también del decreto que lo reforma, publicado
oficialmente el tres de abril de mil novecientos setenta y nueve, que en su articulo
segundo define su objeto. Por tanto no basta que sea demandado en un juicio ordinario
civil el organismo de que se habla, para que se surta la competencia federal, ya que no
forma parte del Ejecutivo Federal ni mucho menos de la Federacién. Lo anterior, no
cbstante que, conforme a fos numerales 1°. Y 39, fraccién Vill, de 1z Ley General de
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Bienes Nacicnales, el patrimonio nacional se compone de los bienes del dominio
publico de {a Federacién y de los bienes del dominio privado de la Federacién y que
dentro de estos Ultimos estan “ los bienes inmuebles que adquiera la Federacion o que
ingresen por vias de derecho publico y tengan por objeto ia constitucién de reservas
termitoriales, el desamollo urbano y habitacional ¢ la regularizacion de la tenencia de la
tierra”., debido a que si esta dltima circunstancia no esta acreditada, la competencia se
surte en favor del fuaro comun.

Epcca: © A; Instancia: Primera Sala, Fuente: Semanaric Judicial de ia

Federacion; Tomo: Vi, Julio de 1997; Tesis: 1./ J. 28/ 97; Pagina; 36; materia; Civil,
Administrativa.”

En relacion al contenido de esta tesis estimamos que dada la hegemonia
del Poder Ejecutivo por décadas, hasta hace unos meses, dificimente los
vinculos con las secretarias de Estado se reflejan como de coordinacion con
estos entes a quienes se sujeta a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, sin embargo esta tesis refuerza nuestra postura de los vicios de
inconstitucionalidad tanto de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
como de la Organica, precitada.

Por lo anterior si consideramos necesario insistir en la naturaleza de
estas entidades es porque su inclusion en Ja Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, reviste en realidad una situacion de discriminacién que
imptica la modificacion de las reglas relativas a la duracién, suspension,
rescision y terminacion de las relaciones de trabajo, particularmente respecto a
jomadas , derechos y obligaciones de patrones y trabajadores.

Asl en el articulo segundo este ordenamiento establece:
“Articulo 2°. Para los efectos de estas Ley, la relacién de trabajo se
entiende establecida entre los titulares de las dependencias e instituciones

citadas y los trabajadores de base a su servicio.”...

En esta secuencia en el articulo quinto se consigna por exclusién a
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quienes se considera trabajadores de base, en donde se enumeran a los de
trabajadores de confianza siendo estos entre otros, los que laboran en la
Presidencia de la Republica, en el Poder Ejecutivo; los de las dependencias
yéntidades comprendidas en el Apartado B) que desempefien funciones de:

Direccidn; Inspeccion, vigilancia y fiscalizacién, Manejo de fondos o
valores; Auditoria; Controt directo de adquisiciones; En almacenes e inventarios;
Investigacién cientifica; Asesoria o Consultoria; El personai  adscrito
presupuestalments a las Secretarias particulares y Ayudantias; Los Secretarios
particulares de Secretario, Sub-secretario, Oficial Mayor y Director Genera! de
las dependencias del Ejecutivo Federal o sus equivalentes en las entidades: los
Agentaes del Ministerio Publico Federal y del Distrito Federal; Los Agentes de las
Policias Judiciales y los miembros de las Policias preventivas.... ademas
consigna a los que laboran en el Poder Legislativo, la Contaduria Mayor de
Hacienda y en &l Poder Judicial.

Estos trabajadores conforme a la fraccién X1V de! Apartado B solo tienen
derecho a las medidas de proteccién al salaric y a los beneficios de la
seguridad social.

Es asi que el articulo sexto establece que son trabajadores de base los
no incluidos en la enumeracién anterior y en el articulo octavo excluye del
régimen de la Ley a los ya descritos de corffianza asi como a los qus laboran,
en el ejercito , armada nacional, personal miiitarizado, miembros del servicio
exterior, personal de vigilancia de los establecimientos penitenciarios, carcales
0 galeras y los sujetos al pago de honorarios,

Amén de lo anterior las relaciones de los trabajadores de las entidades

dencminadas de la administracion publica federal que formen parte del sistema
bancario mexicano y del banco central, se rigen por la Ley Reglamentaria de la
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Fraccién XH1 Bis det Apartado B de la Carta Fundamental.

Por todo lo anterior estimamos que debe desaparecer ! Apartado B del
articulo 123 consecuentemente la Ley Federal de los Trabajadares at Servicio
det Estado, volviendo ai espiritu de! Constituyente de 1917, en que en este se
consignen las bases aplicables a toda relacion laboral y se inserte de manera
particular la regulacidén del los trabajadores de los municipios, poderes de las
entidades federativas, del gobierno del Distrito Federal y Poderes de la Unién y
en general todo contrato de trabajo, donde evidenmtemente se insertan las
relaciones de los trabajadores de los organismos descentralizados, para que no
se les vuelva a excluir,

Pues consideramos que no hay meyor interés general que el de la
igualdad, toda vez que el Estado es una personificacion juridica de la estructura

politica creada por el pueblo, cuya actuacién jamas debe rebasar a la carta
magna.

4.3 Inconstitucionalidad de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
Reglamentaria del articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Si bien es cierto que el Constituyente de 1916-1917, disefio una
organizacioén administrativa para apoyar al Poder Ejecutivo dentro del ambito ds
Iz administracion pdblica centralizada, secretarias de Estado y departamentos
administrativos, los primeros para atender cuestiones politico administrativas y
los segundos para administrar algun servicio publico con caracteristicas de
actividades técnicas, con el devenir del tiempo algunas secretarias a través de
organismos desconcentrados por citar un ejemplo pasaron a desempefiar
funciones de servicios y viceversa. Es asi que algunos departamentos ghora
inexistentes, se convirtieron en secretarias como el Departamento Agraric hoy
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Secretaria de la Reforma Agraria.

Al respecto &l articula 17 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Federal establece:

“Articulo 17.- Para la mas eficaz atencidon y eficiente despacho de los
asuntos de su competencia las Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos podran contar con érganos administrativos desconcentrados
que les estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas
para resolver sobre la materia y dentro del &mbito territorial que se determine en
cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables”.

Es el caso del instituto Politécnico Nacional, o Radio Educacién ambos
dependientes de |a Secretaria de Educacidén Puoblica, sin personalidad ni
patrimonio propio, respecto de la cual guarda una relacion de subordinacion.

Entonces la feoria de ta descentralizacion adquiere en nuestro pais una
situacion sui generis, figura que fue implantada desvirtuando su esencia, tanto
por desconocimiento del legislativo come por la realidad politica de nuestro pais
de sometimiento ai Poder Ejecutivo.

Toda vez que si bien la importacion de esta figura bajo ta denominacidn
de establecimiento publico por la doctrina francesa, era necesaria por diversos
factoras entre otros, el crecimiento de la poblacion y porque en teoria
representan un avance democratico, la prestacion del servicio publico implicaria
dotarlo de personalidad juridica, patrimonio y autonomia financiera, para cumplir
eficientemente su cometido.

Evidentemente 1a reforma al articulo 90 Constitucional del 21 de abril de 1981

al considerar a estos entes como parte integrante de la administracion publica
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federal, precisamente en el capitulo tercero del Poder Ejecutivo, ha motivado
una serie de imprecisiones y conflictos al interior y en la relacién con sus
trabajadores, mas ain porque la Ley Federal de Entidades Paraestatales
reglamentaria del articulo 90 de Ia ley Suprema del 14 de mayo de 1986, no
contempla las bases de creacion de tas entidades paraestatales, a que sujeta
este articulo, que ordena;

‘Articulo 90.- La Administracién plblica Federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgénica que expida el Congreso que distribuira
tos negocios del orden administrativo de la Federacién que estardn a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases
generales de creacién de las entidades paraestatales y la intervencién del
Ejecutivo Federal en su operacién.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal, o entre estas y las Secretarias de estado y Departamentos
Administrativos.”

Sino por el contrario la Ley Federal de Entidades Paraestatales en su
articuto primero sin definir fas bases de creacién determina que su objeto es
regular la organizacién, funcionamiento y control de tas entidades paraestatales,
ameén de lo anterior dice sujetar al Ejecutivo Federal o sus depsndencias a lo
establecido en “primer término” a esta Ley.

Lo cual resulta incierto, toda vez que en su articulo segundo establece:

“Articulo 2°.- Son entidades paraestatales las que con tal caréacter
determina ia Ley Organica de la Administracién Publica Federal”,

Como hemos visto esta Ley es un ordenamiento inconstitucional emitido
con anterioridad a la reforma del articulo 90, en diciembre de 1976, por lo que

128



podemos afirmar que ambas leyes entran en contradiccion con la  Carla
Magna, mas aun porque la denominada Ley Orgénica abrogo la Ley de
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos det 23 da diciembre de
1958, por lo tanto tendria como dmbito de validez el que la Ley Suprema
determind esto es exclusivamente el de la administracion publica con caracter
de centralizada.

Con Io cual bien podriamos afirmar que et articulo 90 de Ia Constitucién
se plegé a lo dispuesto en la Ley sscundaria Ley Qrganica de la Administracion
Piblica Federal, que ademds en su articulo 45 determina:

“Articulo 45.- Son organismos descentralizados las entidades creadas
por ley o decreto del Congreso de la Unién o por decreto det Ejecutivo Federal,
con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura
legal que adopten.”

Evidentemente la legislacion nacional, rompe con la doctrina de la
descentralizacion por lo tanto estimamos incorrecto el argumento de gue por fin
Con la reforma constitucional al articulo 80, los organismos descentralizados
encontraron su reglamentacion.

Amén de lo anterior llama nuestra atencién el contenido del articulo 15 de
la denominada Ley Federal de Entidades paraestatales, que establece:

*Articulo 15.- En las leyes o decretos relativos que se expidan por el
Congreso de la Unidén o por el Ejecutivo Federal para la creacion de un
organismo descentralizado se estableceran entre otros elementos:

l..

IX. El régimen laboral a que se sujetaran las relaciones de trabajo.

...En la extincion de los organismos deberan observarse las mismas
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formalidades establecidas para su creacién, debiendo la iey o decreto
respectivo fijar la forma y términos de su extincién y liquidacién.”

Independientemente de que es cuestionable su creacién a cargo del
Congreso de la Unidn, definitivamente el Ejecutivo Federal carece de
atribuciones para crear estos érganos conforme a la siguiente jurisprudencia:

“RUBRO: TRABAJADCRES DEL SERVICIO POSTAL MEXICANQ. EL
ARTICULO 16 DEL DECRETO PRESIDENCIAL QUE CREQ DICHO
ORGANISMO, EN CUANTOQO ESTABLECE QUE SE REGIRAN POR tA LEY
FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, ES
INCONSTITUCIONAL.

TEXTO: Al establecer el articulo 16 del Decreto que cre¢ el organismo publico
descentralizado denominado Servicio Postal Mexicano, “que las relaciones entre el
organismo y su personal, se regiran por la Ley Federa! de los Trabajadores al Servicio
del Estado, reglamentaria del apartado “B” del articulo 123 de Ia Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos”, contraria una norma de mayor jerarquia en el orden
juridico, como o es el apartado “A", fraccidn XXX, inciso b), del articulo 123
constitucional, gue establece que se regiran por este apartado “A”, Ins asuntos relativos
a empresas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el
Gobiemo Federal.

Epoca: 8 A; instancia: Cuarta Sala; fuente: Gaceta del Semanario Judicial de ia
Federacién; Tomo: 82, octubre de 1994, Tesis: 4°./).40/94; Pagina:19.”

Ademés de no estar al arbitrio ni dei Congreso de la Unién ni del propio
Ejecutivo determinar el régimen laboral a que se sujetaran las relaciones
laborales en los organismos descentralizados, mucho menos corresponderia a
a ningunc de los dos fijar la forma o témminos para su creacion o extincion ya
que conforme al articulo 73 fraccién X, de la Ley Suprema el Congreso de Ia
Unidn, unicamente esta facultado para lo siguiente:

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad :...
X.-... para expedir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123;..°

Lo cual pene en entredicho la faculiad implicita para crearios.
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Siendo estos entes contemplados en el Apartado A del articulo 123, que
por cierto corresponde al Constituyents permanents, esto es el que resulta de
combinar las atribuciones det Congreso de la Unidn con el voto de las terceras
partes de los legisladores presentes y de la aprobacion de la mayoria de las
legislaturas de los Estados acordar ias adiciones o reformas a ta Constitucion
mexicana segun lo dispuasto en el articulo 135.

Pero siendo que la adicion al articulo 123 del Apartado B constituye
restriccion de garantias sociales, contraria al espiritu de la Constitucién |
consideramos que el Constituyente permanente, Gnicamente tiene atribucionss,
cuando amplié derechos mas no cuando los suprima, y siempre y cuando no
modifique los postulados de la Constitucién, que por cierto lleva mas de

tresciontas reformas.

Entonces el Ejecutivo Federal en ningln caso podra determinar el
régimen laboral aplicable, resultando inconstitucional el articulo primero de I
Ley Federal de los trabajadores al Servicio del Estado Reglamentaria del
Apartado B, que determina la aplicacion de la Ley a otros organismos
descentralizados similares a los contemplados en dicho articuto, con la
intencion de que quedardn sujetos a este ordenamiento también aquellos que
se crearan en el futuro.

“Articulo 1°. La presente ley es de observancia general para los titulares
y trabajadores de las dependencias de los Poderes de la Union, del Gobierno
del Distrito Federal, de las instituciones que a continuacién se enumeran:
Instituto de Seguridad y servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,
Juntas Federales de Mejoras Materiales, Instituto Nacional de la Vivienda,
Loteria Nacional, Instituto Nacional Indigenista, Comisién Nacional Bancaria y
de Valores, Comision de Tarifas de Electricidad y gas, Centro Materno — Infantil
“Maximino Avila Camacho® y Hospital infantil; asi como de los otros organismos
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descentralizados, similares a los anteriores que tengan a su cargo funciéon de
servicios publicos.”

Es innegable que los organismos descentralizados en su funcién de
servicios, constituyen motor para el desarrollo del pais, sin embargo lejos de
guardar relaciones de coordinacion con el Ejecutivo Federal, se les sujeta al
control burocratico amén de obligarlas desde el 31 de diciembre de 1964 fecha
en que se publica la Ley de Ingresos de [a Federacion a concentrar sus fondos
monetarios e ingresos en {a Tesoreria de la Federacidon y no en cuentas
bancarias a nombre de los propios organismos que les permitiera crecer y
brindar mejor servicio.

Ademés de !o anterior estas entidades han estado sujetas a comrupcién,
bajo la direccion de elementos politicos no en pocas ocasiones carentes de la
preparacion adecuada e interés, pues su gestibn se consideraba como
transitoria sujeta a nombramiento del Presidente de la Republica conforme al
articulo 21 de 1a Ley de la materia.

Entidades bajo la politica de desmantelamierto del sector paraestatal
como reflejo de presiones impuestas incluso desde el exterior, por lo que de un
estado de servicios se transito a una aparente descentralizacién y shora a la
privatizacion, dejando a las reglas de la oferta y la demanda la prestacién del
servicio, lo cual pone en riesgo la estabilidad dei propio régimen, con el soporte
de las mismas leyes como el articulo 16 de la Ley en cuestién:

“Articulo 16.- Cuando algun organismo descentralizado creado por el
Ejecutivo deje de cumplir sus fines u objeto o su funcionamiento ne resulte ya
conveniente desde el punto de vista de la economia nacional o el interés
publico, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, atendiendo la opinidn de la
dependencia coordinadora del sector que corresponda, propondra al Ejecutivo
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Federal la disolucién, liquidacién, o extincion de aquel. Asimismo podra
Proponer su fusion, cuando su actividad combinada redunde en un incremento
de eficiencia y productividad.”

Lo cual ha ocasionado que muchos trabajadores sean arrojados al
desempleo o sujetos a la flexibilizacién labora donde se modifican los patrones
de vida cultural y de conciencia de la sociedad, sobre todo en aquellos
organismos a los que se sujeta a la Ley Burocrética y a los que se encuentra en
indefinicion su régimen laboral, a quienes convenientemente se consideran en
gran medida como trabajadores de confianza aunqgue sus funciones no lo sean
a fin de excluirlos de los beneficios de esta Ley y paralelamente se les sujeta a
acuerdos emitidos incluso a través de las Secretarias de Hacienda y Crédito
Pdblico o de Contraloria y Desarrolio Administrativo a fin de afectar sus
derechos laboraies.

4.4, Inconstitucionalidad del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

A través del Presupuesto de Egresos de la Federacion es como se
determina el ejercicio y control del gasto plblico federal, el fundamento
constitucional para su elaboracion, esta contenido en el anticulo 74 fraccién IV
de la Carta Fundamental que establece;

“Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la C4mara de Diputados:

l..

IV.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacioén, discutiendo primero as contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara ia iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas
tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta o! dia 15 de diciembre cuando
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inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo comparecer el
Secretario del Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos...”

Si bien el Presupuesto contempla ingresos y egresos, nuestro derecho
positivo determina dos actos legislativos, por lo cual se perciben como de
distinta naturaleza pues mientras el Presupuesto de Egresos se somete a la
Camara de Diputados, el de ingresos es facultad del Congreso en su conjunto
segun lo dispuesto en el articulo 73 fraccion VI, cuya Camara de origen es la
de Diputados, segun el segundo parrafo fraccion IV del articulo 74.

Esto permite que el Presupuesto de Egresos, se considere como un acto
legislativo en su aspecto formal y subordinado a la legistacion preexistente, esto
hace que se perciba a la Camara de Diputados carente para modificar,
enmendar o rechazar el presupuesto por considerarlo un acto de caracter
administrativo, que reviste una funcién de control politico y juridico.

Lo cual no es asi porque amén de afectar la esfera juridica de los
organos de Estado, marca el rumbo que propone el Ejecutivo Federal para
concretizar el Plan Nacional de Desarrollo.

Pero siendo que ia Camara de Diputados hasta hace unos meses estaba
conformada en su mayoria por la misma clase politica del Presidente de la
Repubiica, es claro que solo revestia un formalismo de presentacidn ante la
Camara, cuya elaboracion compete a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, subdrgano de! Ejecutivo Federal.

En este instrumento se contempla el gasto de algunos organismos
descentralizados siendec estos los menos como Petréleos Mexicanos, Comision
Federal de Electricidad, sin embargo en la mayoria de las entidades, su
presupuesto se contempla a través del destinado a la secretaria coordinadora
de sector.
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Sin que exista en la Constitucidn mexicana disposicion alguna al
respecto.

La Ley Organica de la Administracién Plblica dispone,

“Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde
el despacho de los siguientes asuntos:

I.- Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar,
con la participacion de los grupos sociales interesados el Plan Nacionat
carrespondiente;...

XiV.- Proyectar y calcular los egresos del Gobiemo Federal y de la
administracién publica paraestatal, haciéndolos compatibles con |a
disponibilidad de recursos y en atencidn a las necesidades y politicas del
desarrollo nacional;

XV.- Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion y presentarios, junto con el del
Departamento del Distrito Federal, a la consideracién del Presidente de la
Republica;...”

Lo anterior nos permite vislumbrar 1as facultades extra constitucionales
que la Ley Organica otorga a la Secretaria de Hacienda, arliculo que ademés
postuta la participacion de grupos sociales como mera formalidad.

Asi mismo en el articulo 50 dispone;

*Articulo 50.- Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades
paraestatales, para fines de congruencia global de la administracién publica
paraestatal, con el sistama nacional de planeacion y con los lineamientos
generales en materia de gasto, financiamiento , contro! y evaluacion, se llevaran
a cabo en la forma y términos que dispongan las leyes, por conducto de ias
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Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico y de la Contraloria General de la
Federacion, sin perjuicio de Ias atribuciones que competan a las coordinadoras
de sector.”

A su vez 1a Ley Federal de Entidades Paraestatales en el articulo 51 dice

*Articulo 51.- En la formulacién de sus presupuestos, la entidad
paraestatal se sujetara a los lineamientos generales que en materia de gasto
establezca la Secretaria de hacienda y Crédito Publico asi como a los
lineamientos especificos que defina la coordinadora de sector....”

Evidentemente la autonomia de gestién, personalidad y patrimonio de las
ontidades se diluye, a través de este ordenamiento inconstitucional, amén de
que en el presupuesto de Egresos se incluyen tanto a las entidades como a las
dependencias con naturaleza y dindmica diversa y porque |la misma Ley Federal
de Entidades Paraestatales dispone:

“Articulo 52.- la entidad paraestatal manejard y erogara sus recursos
propios por medio de sus drganos.

Por lo que toca a la percepcién de subsidios y transferencias, los recibira
de la Tesoreria de la Federacidn en los términos que se fiien en los
presupuestos de egresos anuales de la Federacion y del Departamento del
Distrito Federal, debiendo manejarlos y administrarlos por sus propios érganos
y sujetarse a los controles e informes respectivos de conformidad con la
legislacion aplicable.”

Lo cual se pone en tela de juicic en primer término porque el director
general es nombrado por el Presidente de la Republica o a indicacién de este

por el coordinador de sector correspondiente (art. 21).

A su vez la presidencia del Organo de Gobierno acorde con el articulo 16
de! Reglamento de la ley de mérito, radica en et titular de la coordinadora de
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sector en las entidades estratégicas y las prioritarias que determine el Ejecutivo
Federal y porque en el articulo 17 se establece que quienes integran este
érgano colegiado son los representantes de la citada Secretaria de Hacienda y
de Programacion y Presupuesto hoy inexistente, asl como de otras
dependencias los que conformaban casi en su totalidad elementos politicos
afines. - ‘

En quienes segun lo dispuesto en el articuto 58 fraccidn Il de las
atribuciones indelegables de! 6rgano de gobierno, recae la aprobacion de los
programas y presupuestos de ia entidad paraestatal. En lo tocante a los
presupuestos y programas financieros con excepcion de aquellos incluidos en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion ¢ del Departamento de! Distrito
Federal bastara con la aprobacion del drganc de gobiemo respectivo,

Lo cual resulta incierto pues la formulacién de sus presupuéstos se
sujeta a los lineamientos de la Secretaria de Hacienda. (art .51). Por lo tanto
quién determina el manejo de los recursos economicos de las denominadas
entidades es el Ejecutivo Federal por conducto de este subdrgana.

Con lo cual el Presupuesto de Egresos se convierte en un instrumento de
flexibilizacion de las normas laborales; donde se determina por ejemplo, en el
articulo 44 de este ordenamiento correspondiente al afio fiscal de 1999;%

*Articulo 44.- Las dependencias y entidades al realizar los pagos por
concepto de remuneraciones, prestaciones taborales, aportaciones a seguridad
social y demas erogaciones relacionadas con sefvicios personales deberan:

** Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1999. Diario Oficial de la
Federacién. P.31.
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l.-Apegarse estrictamente a los criterios de la politica de servicios
personales que establece el Gobierncg Federat por conducto de la Secretaria...”
(entiéndase S.H.C.P). Lo cuat se repite en los presupuestos de 2000 y 2001 en
los articulos 41 y 42 respectivamente.
Este ardenamiento en el TITULO CUARTO de la disciplina presupuestaria
CAPITULO 1 denominade Disposiciones de Racionalidad y Austeridad dispone:

“Articulo 41.- las erogaciones por los conceptos que a continuacion se
indican deberan sujetarse a criterios de racionalidad, austeridad y selectividad,
conforma a io siguiente:

..

.-

Las dependencias y entidades deberan sujetarse a las disposiciones
generales que en materia de racionalidad, austeridad y disciplina
presupuestaria emitan la Secretaria y la Contraloria, en el dmbitc de sus
respectivas competencias.”

Con fundamento en el articulo cuarto transitorio se establece:

CUARTO.- LA Secretaria y la Contraloria, en el ambito de sus
respectivas competencias, emitirdn a mas tardar el Ultimo dia habil del mes de
febrero de 1999, las disposiciones generales en materia de racionalidad,
austeridad y disciplina presupuestaria a que se refiere el Uitimo parrafo del
articulo 41 de este Decreto.

En cumplimiento a lo anterior e 22 de fabrero de 1999, se publico el
Acuerdo que establece el programa de Austeridad Presupuestaria de la
Administraciéon Pdblica Federal para el Ejercicio Fiscal 1998, con fundamento
entre ofros, el articulo cuarto ya citado y décimo cuarto transitorios del
Presupuesto correspondiente que dice:
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DECIMO CUARTO.- Se mandata a la Secretaria de Educacion Publica a
fin de , en concerlacion con los Gobierno Estatales, impulse el establecimiento

de un solo Sistema de Educacién Basica...

I.- Auditar ta eficiencia de algunas areas...

l.-Compactar las delegaciones de los diferentes y modalidades
educativas...

Hl.-Auditar a asociaciones civiles que reciben apoyas y susidios...

IV.- Estabiecer mecanismos de racionalidad y transparencia del
presupuesto...

V Buscar la fusion o la desaparicién de programas y dreas suya
existencia no se justifique.

Lo cual no es mas que el reflejo de nuestra realidad politica que permitié
que los Secretarios de Hacienda y de Contraloria y Desarrollo Administrativo
publicaran este acuerdo que en su articuto primero astablece, la obiigatoriedad
entre otros tanto de dependencias como entidades de ia llamada Administracién
Publica.

Este Acuerdo inconstitucional del orden administrativo en el articulo
quinto aestablece:

“Los Oficiales Mayores de las dependencias y sus equivalentes en las
entidades seran responsables de compactar los horarios de trabajo, los cuales
seran de observancia obligatoria. Las excepciones serén autorizadas, de
manera temporal o permanente, por el Titular de cada dependencia o su
equivalente en la entidad.

Los criterios para la determinacidn de horarios de utilizacion y
permanencia en instalaciones de las dependencias y entidades deberdn
sustentarse en el éptimo aprovechamiento de la iuz natural, el abatimiento de
los consumos de energia eléctrica, los costos y gastos de traslado de personal
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asi como la naturaleza de la funcion.”

El acuerdo en cuestion ademas del Presupuesto de Egresos contempla
como fundamento las Leyes: Organica de la Administracion Publica Federal, de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal; de Adquisiciones y Obra
Publica; Federal de Servidores Pablicos y de Entidades Paraestatales.

Al amparo de esta disposicidn violaloria de los mas elementales
derechos humanos en diversas Secretarias de Estado y tntidades bajo el
término de compactacion de horarios se aumento el horario de trabaje, incluso a
través de simples circulares como es el caso del instituto Nacional Indigenista.

Por otro lado si bien hemos insistido en que ni el Congreso de la Union ni
el Ejecutivo Federal cuentan con facultades para determinar el régimen laboral
a qus se sujetaran las relaciones laborales en los organismos descentralizados,
por estar esto perfectamente establecido en el articulo 123 Apartado A; que es
un tanto cuestionable que el Congreso de ta Unidn tenga facullades implicitas
para crearlos ya que de la lectura del articulo 73 Constitucional dnicamente se
desprende en la fraccion X, la facultad para expedir leyes del trabajo; que las
bases para su creacién es asignatura pendiente.

Lo que mas nos preocupa s su creacidén a cargo del Ejecutivo Federal
que contemplan tanto la Ley Organica de la Administracion Publica articulo 45 y
la Ley Federal de Entidades Parasstatales en su articulo 15, siendo que ambas
postulan la personalidad y patrimonio de estos entes, por {o tanto la extincidén
como presunta atribucién del Ejecutivo es también inconstitucional, mas aun de
aquelios entes cuya actividad esta determinada en el articulo 28 como es el
caso de los ferrocarriles hoy en manos de un consorcio extranjero.

En este sentido el articulo 16 de la Ley Federal de las Entidades
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Paraestatales dispone que cuando alguin crganismo descentralizado creado par
el Ejecutivo deje de cumplir sus fines u objeto o su funcionamiento no resulte ya
conveniente desde el punto de la economia nacional o del interés publico, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, atendiendo a la opinién de la
coordinadora de sector, que comresponda , propondra al Ejecutivo Federal Ia
disolucion, liquidacion o extincion de aquél. Asimismo poedra proponer su fusion
para lo cual cuenta con una Comisibn denominada Intersecretariai de
Desincorporacion cuya creacién obedecs al Lic. Emesto Zedillo Ponce de Lebn
por acuerdo publicado el 7 de abril de 1995.

Como corolario de lo anterior el Presupuesio de Egresos de la
Federacién para el afio 2001, establece en el articulo 21 los criterios de
desincorporacién en los que se engloba; la liquidacién extincién fusién
enajenacion o su transferencia, por o cual es urgente determinar las bases de
creacién y extincion con criterios democréticos para frenar este proceso al que
hoy en dia se enfrenta la Comparia Nacional de Subsistencias Populares la que
se sujeto a corrupcion bajo la direccion del ing. Raul Salinas de Gortari.

Actualmente la relacion de entidades paraestatales publicada en el Diario
oficial el 13 de agosto de 1989, contempla 74 organismos descentralizados de
247 entidades cuando solo en el pericdo de 1982 a 1988 se desincorporaron
700 entidades, acorde con esto a principios de su periodo presidencial el Doctor
Ernesto Zedillo, anuncic la continuacion de este estrategia extendida a
actividades como; el transporte entre ellos ( ferrocarriles, puertos y
aeropuertos); comunicaciones; energia eléctrica y petroquimica secundaria.

Entonces siendo que segun el Reglamento de La Ley de Entidadss
Paraestatales especificamente en e! articulo 16 comresponde al Ejecutivo

® Cfr. “Desincorporacién de Fatidades Paraestatales 1994-2000.” Revista El Mercado de Valores.
México.afio LV. numero 8. Agosto de 1995, p.17.
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Federal determinar cuales son las entidades prioritarias, esta a su arbitrio su
creacion, impulsar o no las que considere conveniente asi como su extincién,
siendo asi que de un Estado de servicios, pasamos a una aparente
descenfralizacion y ahora a la privatizacion de estos, dejando al libre mercado
la reguiacién de servicios, lo cual aunado a los demas factores expresados
anteriommente pone en riesgo la estabilidad social v del propio régimen
afactando drasticamente los derechos laborales de los trabajadores de estas
entidades y el bienestar general, por lo que concluimos que 83 de imperiosa
necesidad en lo inmediato un Pacto Nacional, que permita [a revision de la
Carta Magna y de la legislacion aplicable a organismos descentralizados
mismos que contemplan un claro predominio del Ejecutivo Federal.

Por lo tanto es menester revisar las facultades extra constitucionales del
Ejecutivo Federal, que en primer término se contienen en la Ley Orgénicade la
Administracion Publica Federal, cuya iniciativa corresponde al Licenciado José
Lopez Portillo, sobre todo por lo que se refiere a los organismos
descentralizados con personalidad y patrimonic propio, por lo tanto no
constitutivos de la Administracién Pablica Federal.

Asimismo consideramos que en el proyecto de Constitucion es necesario
se incluyan en &l apartado de facultades del Congreso de la Unién, de manera
expresa los principios generales para su creacion, pues no astimamos que esta
sea una facultad implicita a su cargo, cuando la Carta Magna en el articulo 90
no considera explicitamente a los organismos descentralizados sino se refiere a
fa administracion publica federal paraestatal.

Siendo sus bases generales de creacitn asignatura pendiente, cuando
los organismos descentralizados constituyen herramienta fundamental del
desarrolio y de la democracia, por lo que cual apreciamos que también para su
extincién osta sea a través del referéndum popular, figura no contemplada en

142



nuestra Carta Fundamenta! pues corresponde al pueblo su aprobacion o
rechazo.

Asimismo consideramos que el articulo 123 debe retomar su esencia de
generalidad, cuyas bases constituyen el minimo de garantias para los
trabajadores, independientemente de la calidad det patrén trétese de
organismos descentralizados o el Estado.

Estimamos que la reforma Constitucional al articulo 80, lejos de regular
la existencia de los organismos descentralizados ha motivado controversia
no en pocas ocasiones, en primer lugar porque se refiere a ia Administracion
Publica Federal comprendida esta como centralizada y Paraestatal, dentro del
mismo capitulo referente al Poder Ejecutivo, per lo tanto podemos afirmar que
las entidades paraestatales estan sujetas a su subordinacion, lo cual hace nulos
los principios de la descentralizacion, cuyos entes se consideran con patrimonio
propio y personalidad diversa de la dei Estado.

La Ley Reglamentaria del articulo 30 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, Ley Federal de las Entidades Paraestatales, no
define las bases de creacidn de estos entes a que sujeta la Carta Magna, por el
contrario se subordina a lo que dispone la Ley Orgénica de la Administracidn
Publica Federal , sisndo esta la que determina que la Administracion Publica
serd tanto centralizada como paraestatal y paralelamente reconocs la
personalidad y patrimonio de estos entes.

Derivado de lo anterior podemos afirmar que tanto la Carta Magna como
la Ley Reglamentaria del articulo 90 se plegaron al contenido de un
ordenamiento con caracter secundario expedido ademas con anterioridad a la
reforma dei articulo 90 Constitucional a, cuyc dmbito de validez corresponde
unicamente a la Administracion Publica centralizada y no a la reglamentacion
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en particular de los organismos descentralizados.

Evidentemente la existencia de los organismos descentralizados es

indispensable en cualquier sistema democratico, sin embargo nuestra
apreciacion es que en nuestro pais |a hegemonia que ejercid el Poder Ejecutivo
sobre los otros dos Poderes en particular el Legislativo, por mas de 7 décadas,
. cuyos elementos en su abrumadora mayoria fueron integrantes del mismo
partido politico de! Presidente de la Republica, se reflejo en que las Leyes del
Congreso en casi su totalidad, fueran por iniciativa del Presidente de la
Republica, evidentemente con una dosis de abuso en lo referente a sus
atribuciones, sobre todo en el Amhito de los organismos descentralizados, a
través tanto de la Ley Federal de {as Entidades Paragstatales y tey Organica
de la Administracién Publica Federal.

Es asi que tanto sus directores y presidente del drgano de gobiemno, son
nombrados por e Presidente de la Republica e incluso para su creacion y
extincion se faculta el Ejecutivo Federal para tal efecto y a desincorporarios
especificamente g través de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, por
medio de su subdrgano Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con la
opinion del coordinador de sector, secretario de Estadc y presidente del
Consejo Directivo, para lo cual cuenta con una Comisidn dehominada
Intersecretarial de Desincorporacion, de entidades paraestatales, lo cual es a
todas luces inconstitucional.

Amén de las presuntas atribuciones a cargo del Ejecutive Federal para
crear a estos entes, ambas leyes también detarminan que el Congreso de la
Unidn cuenta con esta facultad cuando en ninguna de las fracciones del articulo

73 Constitucional se encuentra conferida expresamente.

Por lo tanto no consideramos que esta sea una facultad implicita, a su
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cargo mas ain cuando el articulo 90 no considera explicitamente a estos entes
sino se refiere genéricamente a entidades paraestatales cuyos principios para
su creacidn son asignatura pendiente.

Como resultado de la forma en que se ha desarroliado el sistema del
Presidencialismo en México, consideramos que el principio de generalidad en
todo contrato de trabajo como esencia de las bases constitucionales inmersas
en el articulo 123, se desdibujo a través:

Primero de la expedicion de leyes secundarias como la Ley Federai del
Trabajo de 1931, que en su articulo segundo excluyo a los llamados servidores
del Estado e implanto la figura de trabajador de confianza, posteriormente con
la expedicidn de los Estatutos de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de
la Union de 1938 y 1941, que anicamente consideraron como trabajador a los
denominados de base; siendo esta leyes las que sirvieron de sustento para ia
adicion del Apartado B al articulo 123 de 1960, en donde se elevo a rango
Constitucional en la fraccion XIV, la distincion de los ltamados trabajadores de
confianza y en la cual se reglamento que Unicamente tendrian derecho a las
medidas del salario y a los beneficios de las Leyes de Segundad Social, lo cual
constituye restriccion de garantias sociales.

Reducciones que se detarminan bajo el nombre de cargos de confianza
en un listado, enunciado en la Ley Federa! de los Trabajadores al Servicio del
Estado de 1963, la que ademas de excluir de sus beneficios a quienas detentan
esta categaria y de regutar las retationes de los trabajadores en los Poderes de
la Unién, Gobierno de Distrito Federal y sus trabajadores de base cual régimen
de excepcidn, amplia su aplicacién inconstitucionalmente a trabajadores de
algunos organismos descentralizados, de manera expresa dejando la apertura
de su aplicacion a los de organismos similares que se ¢rearan en el futuro, con
funcion de servicio publico. Pancrama que refleja las facullades extra
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constitucionales de la figura presidencial, pues estas leyes secundarias bajo los
principios del derecho administrativo son obra suya.

Con la adicién del Apartado B del aticuio 123 las bases de generalidad
quedaron consignadas en el apartado denominado A, donde se ubican las
relaciones laborales de los organismos descentralizados, con personalidad
diversa del Estado, sin embargo al no formar parte de ia Administracién Pdblica
Federal, estimamos que la acepcién de empresas administradas en forma
descentralizada por el gobierno federal en la fraccién XXX!, inciso b) subinciso
1, del Apartado A del articulo 123 denota en principio subordinacién, siendo
entes con personalidad juridica y patrimonio propio y porque ademas los
principios de generalidad de las bases constitucionales no atienden a la calidad
del patrén tratese de organismos descantralizados o el Estado.

Mas alla de lo que disponen |a Ley Suprema en el articulo 123 Apartados
A y B, las Leyes tanto Federal de! Trabajo y de Trabajadoras al Servicio del
Estado, a los llamados servidores publicos y trabajadores de las entidades, se
les sujeta a fa flexibilizacion laboral, o que es mas grave en el caso de los
trabajadores de los organismos descentralizados, pues a través de
instrumentos como el Presupuesto de Egresos de la Federacién en ei cual se
determina el ejercicio y control de gasto publico federal, es en donde se
consideran las obligaciones laborales de estos entes, es asi que en la
formuiacion de sus presupuestos, se sujetan a los lineamientos de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.

Realidad que encontramos plasmada en el Presupuesto de Egresos
correspondiente al afio 2001, que en su articulo 42 establece; para el pago de
remuneraciones, prestaciones laborales, aportaciones de seguridad social y
demas erogaciones en servicios personales, las entidades se deben apegar a
los criterios del Gobiemo Federal por conducto de la citada Dependencia del
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Ejecutivo, o cual es inconstitucional.

La Constitucion Mexicana ha sido objeto de mas de trescientas
reformas”, 1o cual se refleja en que en {a actualidad no constituye garantia de
sequridad juridica para el gobemado, pues lejos de constituir un minimo de
derechos, el nivel de vida de! groso de la poblacién ha ido decreciendo de tal
suerte gue segun cifras del mismo Banco Mundial el 58 % de la poblacidn vive
en la pobreza®, lo cual obedece a factores internos como: la hegemonia del
Poder presidencial bajo el dominio det Partido Revolucionario Institucionat por
mas de 7 décadas hasta el pasado 2 de julio de 2000, con los consecuentes
excesos, lo que se refleja en ausencia de democracia.

Por otro lado la implantacion del modelo neoliberal a principios de los
aftos ochentas, lejos de traer beneficios a la pobiacion, estimamos pretende la
cancelacion del Estado Nacional bajo la premisa de integracién econdmica,
cuya implantacion se facilité entre otros factores debido a la crisis de 1a deuda
externa de 1982, siendo los beneficiados de este proyecto los actores
interacionales y empresas transnacionales, que at intervenir en sectores
estratégicos, con ayuda de la tecnologia y publicidad constituyen un poder
superior al Estado.

Inctuso el Banco Mundial sujeta su ayuda econdémica a recomendaciones
a nive! presidencial que inciden en la reduccién del gasto publico, es asi que a
través de estas, presiona para suprimir normas laborales consideradas hoy en
dia como un obstaculo, lo que incide en los trabajadores de los organismos
descentralizados sujetos ademas de malas administraciones al presupuesto
asignado y a continua desincorporacién al arbitrio del Ejecutivo Federal o en el
mejor de los casos a la flexibilizacién de las normas laborales.

7 Cir BURGOA, ignacio. Ob. Cit. p. 373/
* Cfr. FERNANDEZ Vega, Carlos. “México. 5.A.”. México. hitp:/
www jornada. unam. m'2001/ul0 1/010704/022aleco. html,
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Las elecciones presidenciales del 2 de julio de 2000, constituyen un mandato

del puebloc de México, para transitar hacia la democracia, lo que se vislumbra

también, en el Congreso de ta Unidn a través del equilibrio de fuerzas de ios

partidos politicos sin que ninguno detente mayoria absoluta coma en el pasado,

lo cual obliga a una reforma de Estado con el concurso nacional,

Para tal efecto humildemente proponemos lo siguiente:

Sentar los principios y bases para la creacion de los organismos
descentralizados de manera expresa en el capitulo del Congreso
de la Unién.

Consideramos indispensable que el articulo123 retome su esencia
de generalidad sobre toda relacion de trabajo independientemente
de la calidad del patrén sean organismos descentralizados o el
Estado.

Acotar la actuacién del Presidente estrictamente a los dictados
Constitucionales y someter a la administracion pulblica a la
rendicién de cuentas.

Implantar la figura del referéndum para evitar restricciones de
garantias o decisiones autécratas que afecten la forma de Estado
o medidas socieconomicas que afecten a la sociedad , con lo cual
se podria someter al electorado la extincibn de organismos
descentralizados cuando ya no se consideren indispensables para
la promocién del desarrollo.

Por lo anterior a fin de subsanar las lagunas que presenta nuestra

legislacién deseamos que nuestra investigacion pueda contribuir a

conformar el Estado de Derecho en nuestro pais.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Los organismos descentralizados son entidades con
patrimonio y personalidad diversa de la del Estado, por lo tanto el régimen
laboral a que se deben sujetar las relaciones en estas entidades, esta contenida
en ¢l articulo 123 Apartado A, de la Ley Suprema.

SEGUNDA. - Las relaciones laborales en algunos de los organismos
descentralizados, por excepcién se encuentran contenidas en la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado Reglamentaria del Apartado B del
articulo 123 Constitucicnal, ordenamiente cuyo ambito se circunscribe a {utetar
las relaciones laborales de los trabadores en los Poderes de la Unién y
Gobierno del Distrito Federal, por lo tanto su articulo 1°, es inconstitucional al
ampliar su aplicacion a estos entes, con lo que trasciende del ambito de validez
que le otorga ef articulo 123 de la Carta Magna.

TERCERQ.- Siendo que las Bases Constitucionales contenidas en el
articulo 123 Apartado A, constituyen el minime de garantias sobre todo
contrato de trabajo, el Apartado B debe desaparecer.

CUARTA - El articuio 15 fraccién IX de La Ley Federal de las Entidades
Paraestatales es inconstitucional, pues unicamente el Congreso de la Unidn
esta facultado para expedir leyes del trabajo reglamentarias del Articulo 123
siendo claro que las relaciones laborales en estos organismos se rigen por el
Apartado A de este articulo, por lo tanto este Organo carece de atribuciones
para delegar esta facultad en el Ejecutivo Federal y menos con el caracter
discrecional que sostiene esta Ley.

QUINTA - El articulo 42 def Presupuesto de Egresos de Federacion para
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el afio 2001 trasciende el ambito de validez que le otorga la Constitucion
Mexicana, y se contrapone a los principios del articulo 123, al disponer que los
derechos laborales de los trabajadores en el Estado y en especial en los
organismos descentralizados se sujetaran a los criterios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

Pensamos que lo anterior puede coadyuvar a implantar el Estado de Derecho
en beneficic de los trabajadores, en especial a tos que laboran en los
organismos descentralizados.
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