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INTRODUCCION

La determinacibén del régimen jurfdico de
los derechos de los trabajadores del llamado Sector
Paraestatal, es sin lugar a dudas, una de las misio
nes de los que sentimos vocacibén por el Derecho -
del Trabajo, pues por raro que parezca, dicho regl
men jurfdico se encuentra llenc de aparentes contr‘a
dicciones, las que se nos presentan en virtud de -
los intereses sectoriales y de otras naturalezas que
se traducen en razonamientos doctrinales de engano
sos argumentos y verdades aparentes.

No es posible determinar el mencionado
régimen jurfdico, pese a la disposicién que de ma=—
nera expresa contiene la Fraccidén XXXI del aparta-
do "A" del artfculo 123, sino se hace un anélisis, -
como lo hemos hecho, aunque sea breve de la Admi
nistracién Pblica, de la Organizacién del Poder —-
Ejecutivo y de la Administracién Descentralizada --—
del Estado, pues sblo determinando las cuestiones -
- més importantes de estos temas, es posible llegar
a una conclusibén relacionada con los trabajadores -
de la Descentralizacibn mencionada.

Hemos asegurado en el curso del presen
te trabajo, que son dos las corrientes que se intere
san en llevar a sus respectivos territorios jurfdicos
las cuestiones laborales que se dan entre las Institu
ciones Descentralizadas y sus trabajadores, siendo
una de ellas sostenida sisteméticamente por el Po~
der Ejecutivo con la indiferencia del Supremo Tribu
nal del Pafs. La otra posicién es sostenida por -



doctrinarios y postulantes que en ejercicio préctico

de su profesion,han tenidd que atender asuntos relati—
vos a los ' conflictos laborales que ahora nos preocupan,
yéndose por el camino que conduce al apartado "A"

del artfculo 123 y que al propio tiempo que benefi—
cia més al trabajador, es posicién contradictoria de
la oficial.
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‘_ CAPITULO I |
LA ADMINISTRACION PUBLICA
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CAPITULO 1

LA ADMINISTRACION PUBLICA

CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA.

Desde luego, empecemos por advertir -
que el concepto de Administracién Plblica no ha si-
do tan facil determinarlo por los autores, y acaso-
esto significa que pasard mucho tiempo antes de que
éste sea determinado de manera precisa y en tomo
de &l haya siquiera acuerdo mayoritario por parte -
de los autores, lo cual quedard perfectamente escla
recido con la exposicidén y anélisis de algunos auto~

res a los que haremos referencia en lfneas subse~~
cuentes.

Segln Trueba Urbina (1), se entiende Ad
ministracién Pdblica al "Conjunto de elementos que
componen el Poder Ejecutivo, sus funcionarios agen
tes de érganos, sus empleados, as{ como las funcio
nes que se les encomiendan a éstos por la realiza—~

cién de la fuerza Plblica en el orden Administrati—~
vo''. '

Para Serra Rojas (2), "La Administra-—

(1) Trueba Urbina Alberto. "Nuevo Derecho Adminis
trativo",P4ag. 139

(2) Serra Rojas, Andres. Derecho Administrativo, -
Pag. 45.



cidn PGblica es una organizacidén que tiene a su car
go la accibébn contfhua encaminada a la satisfaccién
de las necesidades de interés Plblico, con elemen—
tos tales como: un personal técnico preparado, un -
patrimonio adecuado y mediante procedimientos ad—
ministrativos idéneos o con el uso, en caso necesa
rio, de las prerrogativas del Poder Plblico, que -
aseguren el interés estatal y el de los particulares"

Hans Kelsen (8), por su parte, conside-—
ra que el término Administracién Plblica es dema~
siado general y que el Estado toma a su cargo sola
mente una parte de ella. En efecto: "Solamente una
parte de la administracién es dirigida por el Estado
méas no el resto, que es llevado por corporaciones
autbnomas que cuidan de cierta tarea administrativa
pdblica en lugar del Estado, en gran ndmero de ca-
sos, el Estado se limita a ordenar una materia ad-
ministrativa mediante una Ley, dejando la ejecucidn
de la misma a cargo de una corporacidn autdbnoma"

.

Serfa prolijo continuar transcribiendo -
conceptuaciones en torno a la Administracién Pabli~-
ca, pues con las mencionadas es suficiente para ad
vertir el rigor de nuestro acerto inicial.

(3) Kelsen, Hans. Teoria General del Estado, PAg.
240,

@4) ldem.



Ahora bien, con el propdsito de esclare-
cer més el alcance de los conceptos anteriores, de
bemos hacer de ellos un breve anélisis.

Para Trueba Urbina, la nocién de Admi
nistracién Pablica adquiere las caracterfsticas funda
mentales, a saber: uno de caricter estructural del
Poder Ejecutivo, lo que deviene en la organizacién
misma del mencionado Poder; y otro de carécter —
funcional, es decir, que esta segunda caracter{stica
involucra al conjunto de actividades que se desen— -
vuelven en el &mbito de la funcibén administrativa.

Obsérvese, pues, que esta concepcidn ha
ce. referencia en primer: lugar a la divisién de pod-_é
res establecida por la Constitucién Polftica de Méxi
co, en sus artfculos 49, 80, y siguientes, detrds -

de la cual se halla el pensamiento del bardén de Mon.

tesquieu (56), sin embargo, al hacer referencia a la

"Funcién PUblica en el orden Administrativo", no ex
plica en qué consiste esa funcién propia del Ejecuti
vo, por cuya razdn.serd necesario recurrir al ar*ti’c':'_t?
lo 89 de la Carta Magna antes aludida, Fraccion Pri
mera, que establece como facultad y obligacibén del

Presidente de la Replblica:"Promulgar y ejercitar-
las Leyes que expida el Congreso de la Unidn, pro_

(5) Montesquieu Carlos L.ouis, Barén de. El Esplri-
tu de las Leyes, Libro XI pardgrafo v y VI p.
86. -

¥



veyendo en la esfera administrativa a su exacta ob-
servancia,

Por otra parte, para acabar de entender
el pensamiento del Dr. Trueba, resulta necesario -
considerar la posicién ideoldgica que tiene y que en
él es perfectamente definida, es decir, de que resul
ta insoslayable considerar la nocidn que de Constitu
cidn Polftica Social tiene, aunque esto sea de mane
ra muy superficial. -

L.a Constitucién Mexicana sostiene el re-
ferido autor (6); es una Constitucidn Polftica~Social
- porque -tiendée a despecho de las Constituciones Po
liticas que son de caricter burguesa a la tutela, —-
proteccidn y reivindicacién del proletariado, que ~-
abre las posibilidades de requebrajar los residuos -~
del Estado burgués que en ella existen, para quedar
franca la entrada al Estado Socialista. -

En efecto, de acuerdo a estas considera
ciones debe entenderse, que la nocidn que tiene el
autor que contemplamos de Administracibén Plblica
y que implica divisién de poderes segln el artfculo
49 citado, absorbe el sentido social que se halla en

(6) Trueba Ur‘biha, Alberto. La Primera Constitu- -
cién Politica~Social del Mundo.



el articulo Tercero, 27 y 123 Constitucionales de -
tal manera que los Supremos Poderes de la Federa
cibn tienen como atributos esenciales, facultades so
ciales que nunca habfan tenido y que ahora se con—
signan en la propia Constitucibén. de manera expresa.

Después de este breve anélisis es facil
comprender la necesidad que tiene el Dr. Trueba -
de precisar de manera clara el sentido social de su
concepto de Administracibén Plblica, pues resulta -
evidente que quien no conozca su obra o al menos -
la parte substancial de su pensamiento, tendrid evi-
dentes dificultades para comprender lo que este au=
tor entiende por Administracién Pablica.

Ahora bien comentaremos el concepto --
del Dr. Serra Rojas, quien es mucho més claro en
su concepto de Administracidn Plblica, pudiéndose
encontrar en @l tres nociones fundamentales, a sa
ber: la estructura y organizacién del Poder Ejecuti
vo; La Funcibn que le compete:. al Poder Ejecutivo
en razdn de la divisidn de poderes y funciones con-
sagradas en la Constitucibn Mexicana; y sentido fina
lista, que justifica la existencia del Poder Ejecuti—
vo, la estructuracién y organizacidon que adopta y -
las funciones que le competen, pues tanto unas y —
otras tienen verdadera significacién en la medida en
que satisfagan las necesidades generales de una na-
cidén, las cuales se pueden encuadrar simultdneamen
te dentro de una concepcidn individualista y una coE_



cepcidn social, preponderando estas Ultimas.

Es necesario destacar, que el autor que
ocupa este comentario, sostiene que;: '"en una socie
dad compleja como la modema en contfhuo creci- -
miento demogréfico y con los elementos reducidos -
que satisfagan sus necesidades, el Estado-Providen
cia ve aumentado considerablemente su campo de -
accién" (7),lo que hos clarifica el sentido y el al--
cance de las funciones y finalidades que son propias
a la Administracién Pdblica, sin embargo cabe con-
siderar que este criterio va sufriendo una evolucibn
importante sin tener la orientacién Marxista de True
ba Urbina, en sus céitedras sostiene que de manera
inevitable llegari el momento en que el Estado se -
vea en la necesidad de absorber la totalidad de la -
actividad privada, en beneficio de la colectividad, -
lo que es una posicidn que ya se adivinaba en &1, -
cuando en su Tearfa General del Estado manifiesta =
que el Estado y el Derecho,deberan respondeise enel
futuro a un nuevo y distinto humanismo. (8).

Por lo que se refiere a Hans Kelsen, -

(7) Serra Rojas, Andrés. Ob. Cit., Pag. 102.

(8) Serra Rojas, Andrés. Teorfa General del Esta—
do, Pag. 15.



nos presenta una nocidn sumamente genérica de Ad
ministracidn Plblica, de tal manera que en ella se
puede advertir con facilidad que se encuentra subsu
mida la nocidn de Administracién Plblica Privada,=-
lo que en otros términos se puede decir que el con.

cepto que nos entrega es simplemente, el de Admi-
nistracidén.

Desde luego, no es ociosa la concepcidn
de Kelsen, puesto que mientras los demés autores=-
hablan de la Administracién PGblica, con su concep.
to, Kelsen nos entrega la posibilidad de una com—
prensidn total de carécter noceoldgico . ’

En efecto, la nocidn moderna de Adminis =
tracidn implica una clasificacién en PaGblica y en -
Privada sblo que reviste mayor importancia, dada -
la tendencia de los modemos Estados, la Adminis—
tracidén Plblica, lo que tiene por objetivo proporcio
nar bienes y servicios tendientes al bienestar colec
tivo, por lo que su &mbito de accibén es mucho més
complejo y su estructura es de una amplitud supe--
rior a la Administracidn Privada.

La Administracién PGblica, tiene como -
elementos, pasos o etapas las siguientes: Planear,
Organizar, Integrar, Dirigir, Controlar y Coordinar
la funcidn propia del Poder Ejecutivo.



CONCEPTO DE SERVICIO PUBLICO.

En relacidn con el Servicio Pdblico, tam
bién encontramos una variedad tremenda de crite— ~
rios, los que sin embargo no suelen ofrecer diferen
cias tan radicales como en la Administracién PGbli
ca, pues como se veri, hay estupenda coincidencia.

EL - SERVICIC PUBLICO.

Para Duguit, el Servicio Plblico es:"To
da actividad cuyo cumplimiento debe ser asegur‘ado_,'
regulado y controlado por los gobernantes, porque -
el cumplimiento de esta actividad es indispensable -
para la realizacién y desarrollo de la interdependen
cia social y es de tal naturaleza que no puede ser
realizada completamente sino por la intervencidn de
la fuerza Gubemamental”" (9).

Para Bonnart, "Los Servicios P(blicos
- son organizaciones que forman la estructura misma
del Estado" (10).

(©) Duguit Leon, Traite de Droit Constitucional, P.
61.

(10) Bonnart Roger, Precis de Droit Administratisf
P. 234.
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En relacidn con Duguit, Gabino Fraga -
(11), sostiene que deben ser establecidos como una
actividad que debe ser ejercitada por el Estado, sin
embargo, leyendo con cuidado el concepto de Duguit,
encontramos que sblo hace referencia a la necesi——
dad de que el Estado asegura, regula y controla a
través de sus gobemantes, el cumplimiento de la -
actividad que supone el Servicio P(blico, y en el =
mismo sentido que se debe entender el pensamiento
de este autor, cuando dice:; "Es tal la naturaleza -
que no puede ser realizada completamente, sino por
la intervencidén de la fuerza gubernamental®, o lo -
- que es igual, que la intervencidn de la fuerza guber
namental es para asegurar el Servicio PUblico me=-—

diante la regulacidén y el control respectivos por ~=

parte del Gobiemo.

Debido a que este trabajo va encaminado
al estudio de la relacién juridico-laboral que se da
en el campo de la Administracidén Pdblica, pasamos
a exponer lo que piensa Trueba Urbina acerca del =~
Servicio PGblico.

Para este autor, "El Servicio Plblico =
se entiende como la actividad directa del Estado o
confiada por éste a los particulares para satisfacer
necesidades colectivas o de interés general, sin dis

(11) Fraga Gabino, Derecho Administrativo, P. 15
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tincidn de personas ni clases que componen la comu
nidad" (12).

Esta concepcidn coincide esencialmente -
con la de Duguit, pues efectivamente, el Servicio -
Plblico puede ser realizado por el Ejecutivo o por
los particulares, teniendo siempre el Gobierno la -
facultad de regular, controlar y dirigir la realiza--
cidn de las actividades que presuponen de acuerdo -
con las Leyes y disposiciones generales de caréc--
ter administrativo, que para tal efecto se estable--
cen' (13).

Ademés, debemos advertir que con acier
to riguroso y cientifico Serra Rojas (14), sefala c§
mo caracter{sticas del Servicio Pablico, que este -
debe ser permanente y general, de donde debemos
distinguir el concepto que nos ocupa del servicio al

(12) Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Derecho Admi-—
nistrativo del Trabajo. P. 709.

(18) Ley para el control, por parte del Gobiemo Fe
' deral, de Organismos Descentralizados y Em--
presas de Participacién Estatal.

(14) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo.
P. 88.
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publico, que es la actividad que se realiza con el -
fin de satisfacer alguna necesidad més o menos con
creta y transitoria para un determinado grupo de -
personas y que, por lo tanto, no admite la posibili
dad de ser elevado hasta la nocidn de satisfacciédn —
de una necesidad social, o dicho en otros términos,
siendo una actividad satisfactoria de necesidades, -
esto no afecta de manera trascendental a la comuni
dad, por cuya razdn dicho Servicio al Plblico cae
dentro de 1la iniciativa privada. Ahora bien, no de
be tomarse en un sentido demasiado riguroso el tér
mino o expresidn "afecta a la comunidad" puesto -~
que, toda actividad de los particulares, lldmese Ser
vicio al Puablico, afecta de manera indirecta el mo-
vimiento econdmico del pafs.

ORGANIZACION DEL.. PODER EJECUTI\/b

Hablar de la Organizacidn del Poder Eje
cutivo presupone haber dilucidado con antelacién el
problema que se plantea con la teorfa de la Divisidn
de Poderes de Montesquieu, por cuya razdn serd -
necesaria una breve desquisicidn para entrar con -
una mayor claridad al tema que ahora nos ocupa y
que es, a no dudarlo, vertebral dentro del sistema
juridico y polftico de México.

Carre de Malberg (15) sostiene que no -

(15) Teorla General del Estado. Fondo de Cultura -
Econdmica. México, 1948,
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En efecto, sostiene el autor, refiriéndo-
se a la distincidn entre Poder Ejecutivo y Jurisdic-
cional, "No es facil justificar este Gltimo princi- -
pio...del derecho pues es falso" (18), como resulta
falsa la teorfa de la divisidn de Poderes, pues el -
principio de la creacién del derecho es uno solo -
que se compone de dos momentos, a saber: Uno ge
nérico llamado legislacidn y otro especifico llamado
ejecucidn (19), o lo que es igual, la estructura Ge-
rarquica del orden juridico no admite la posibilidad
de divisiones, de donde debemos destacar que el fe
ndmeno creativo del derecho es un acto juridico ce;_
racterizado por los dos momentos antes menciona~
dos, en virtud de lo cual la aplicacibén o ejecucidn
del derecho supone en ese fendmeno creativo del or
den jurf{dico, la aplicacidén de una norma general de
caricter superior y la creacidn de una norma me--
nos general de grado inferior, de tal manera que -
parecen fundirse esos dos momentos en el acto dind
mico y creativo del orden juridico, de tal suerte =
que la "primera Constitucidn" es decir el primer -
acto creador del derecho aplica la norma fundamen
tal (que es hipotética). A su vez las normas gene:
rales de la legislacidn aplican la Constitucidn y las
normas individuales de la jurisdiccién y la adminis_
tracidn aplican las L.eyes" (20).

(18) Kelsen Hans. Ob. Cit. P. 333.
(19) Idem.

(20) Kelsen Hans. Teorfa Pura del Derecho. P. 147
y ss‘
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Dentro de la interpretacibén Marxista del
Derecho, con base en las consideraciones de que el
derecho es una superestructura de la economia y =~
que debido a la fuerza dialéctica tendri que desapa__
recer para dar paso, fatalmente, a la sociedad co-
munista, en la que el orden juridico ya no tendré
sentido, pues todos los hombres vivirdn armoniosa—
mente en virtud de la conciéencia de la clase, sien=-
do necesaria hadamés para la actividad moral de -
esa sociedad, reglas administrativas que presupon-—
gan la voluntad del pueblo (21). De acuerdo a esta
concepcidn del derecho hay una consideracién con -
los pensamientos que niegan la divisibn de poderes
dentro de la concepcién juridica~politica del Estado,
sblo que reduciendo todo a pesar de su oposicién al
derecho a '"reglas preponderantemente técnicas de -
la administracidn” que evidentemente son juridicas
y politicas en cuanto determinan deberes administra
tivos y en cuanto involucran la voluntad del pueblo.

Regresemos ahora pues, al problema de
la organizacién del Poder Ejecutivo, que es el (ni—
co que logra salvarse en la tremenda divisibén que ~
hemos redactado en las lfneas precedentes.

El Poder Ejecutivo, como ha quedado es
tablecido, es sblo uno de los tres brganos del Esta

(21) Bodenneirmer Edgar. Teorfa del Derecho. PP.
267 y ss.
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do, que tienen encomendada la accién de gobierno -
del mismo y que se trata, dentro del &mbito de sus
facultades especificas de una funcidn administrativa.

Dentro de nuestro sistema institucional,
el Ejecutivo se encuentra encomendado a una sola -
persona llamada Presidente de la Replblica, por cu
ya razdén es vélido decir de 8l que es el depositario
- 0 mandatario del Poder Ejecutivo, lo que implica, —
desde luego, que sea &l precisamente el responsa=--
ble de la actividad administrativa del Estado y sus
colaboraciones, 1o cual viene a explicar el sentido-
de la disposicidn constitucional (22) que establece el
deber por parte del Presidente de la Rep(blica de -
~rendir un informe anual ante el Congreso de la --
Unidn, que como representante del pueblo tiene el =
derecho de exigir del mandatario rinda cuentas de -
su mandato, figura que, se explica con mayor clanri
dad si se considera la protesta que el Presidente -
de la Replblica debe hacer, respecto de la enco~ -
mienda que el pafs le confiere, ante el propio Con-
greso de la Unidn.

En efecto sostienen Rabasa y Gloria Ca-
ballero: "México es un Estado de Derecho, lo que —
significa, entre otras cosas, que los encargados del
Poder Plblico refiriéndose al Presidente de la Repl
blica deben actuar con estricto apego al orden junri-

(22) Artfculo 69 Constitucional.



17

dico y, dentro de éste, a una base o L.ey fundamen
tal: la Constitucidn. De aquf que el Primer Manda
tario haga, al tomar posesmn de su cargo dirfa- -
mos, al tomar posesidn de su cargo plblica y so~-
lemne protesta de que cumplird y har& cumplir las
disposiciones Constitucionales y todas las Leyes en
vigor. Es de tal importancia esta ‘declaracidn que
en el texto de la Carta Magna aparece la forma -~
exacta con que se debe hacer!" (238), lo que por otro
lado significa el reconocimiento de que el mandato
Constitucional que implica el cargo de Presidente -
de la Replblica tiene por mandante al pueblo, titu—
lar de la soberanfa del Estado, por cuya razdn los
autores que citamos advierten més adelante: "Tal -
acto, del més alto contenido civico.,.asienta el prin

cipio de que la soberanfa tiene como fuente or*iginaﬁ-
la voluntad popular', (24).

De todo esto, desprendemos ldgicamente,
gque el Gnico responsable de la actuacién del Ejecuti
Vo es el Presidente de la Replblica, con exclusidn
de los Secretarios de Estado. Pues éstos son nada
més sus colaboradores los cuales, a diferencia del
Estado Parlamentario, de donde son parte integral -
del Poder Ejecutivo, se reducen solamente como he

(83) Rabasa, Emilio O. y Caballero, Gloria, Mexica_
no esta es tu Constitucidn, P. 232.

(24) 1dem.
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mos manifestado, a elementos ocolaboradores que = '
auxilian al Presidente de la Repdblica en el desem-
pefio de sus funciones. L.os colaboradores o Secre
tarios de Estado, son distribuidos en sus funciones
de la misma manera del despacho de los asuntos —
plblicos que se precisen en la Ley Orgénica del —-
Ejecutivo; pero ademés, el Poder Ejecutivo Mexica_
no ha creado de manera directa unas veces y otras,
' de manera indirecta, a través de proyectos de Ley
presentados al Poder Legislativo organismos descen
tralizados, empresa del Estado, fideicomiso del Esta .
do etc., de tal manera que esto ha dado origen, de
acuerdo a la modema doctrina de derecho adminis—
trativo, a lo que se conoce con el nombre de Sec—
tor Paraestatal .



CAPITULO 1II
SECTOR ESTATAL Y SECTOR PARAESTATAL
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CAPI TUL O II
SECTOR ESTATAL Y SECTOR PARAESTATAL

SECTOR ESTATAL..

El Sector Estatal, como lo hemos mani~
festado con anterioridad, se forma exclusivamente
por toda la maquinaria que integra el orden jerédrqui
co més alto del Poder Ejecutivo es decir, por el -
Presidente de la Replblica, los Secretarios y Jefes
de Estado, y no como debe pensarse por el Gobier
no Federal.-

En efecto, debemos distinguir entre los
conceptos Poder Ejecutivo Federal y Gobiemo Fede
ral, pues aGn, como suele suceder incluso en las -
esferas oficiales, no se asimilan ambos conceptos,
como lo veremos en seguida: El Poder Ejecutivo =
responde a un concepto polftico fundamentalmente, -~
aln cuando también jurfdicamente, que tiende a pre
servar el equilibrio del ejercicio del Poder de man
do del Estado; en tanto que el Gobiemo Federal, -
responde a la idea de direccibén total del Estado, o
dicho de otro modo, implica a la accién de regir o
ejercer la Suprema Autoridad ejercicio de la sobe~
ranfa popular, a fin de lograr los objetivos del Es-
tado que ademés lo justifican. El Gobiemo es ejer
cido, en los paises democréticos como el nuestro,
por tres poderes, que sonh los instrumentos a tra-=-
vés de los cuales se manifiesta la soberania del -=-
pueblo, 1o que.en otros términos significa que el =~
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concepto gobiemo le d& mezclado sentido jurfdico a
la actividad realizada por los tres poderes, por eg-
ta razdn es que Ignacio Burgoa (25), desarrolla el-
concepto dentro del capftulo denominado la "formas
de Gobierno" en el que involucra de manera general
lo relativo a los Poderes del Estado y analiza la Di
visibn de Poderes como nocibn fundamental de la =
democracia en los Estados Modernos.

Resumiendo, diremos que Poder Ejecuti-
vo es solamente un aspecto de la Divisién de Pode~
res y que Gobiemo es la accién directriz de los —-
tres poderes, en ejercicio de la soberanfa popular.
Por lo tanto, la idea que se encuentra término Go—
biemo, es de caréicter general que implica respec—
to a la accién del Ejecutivo, una relacidn de género
a especie.

El titular del Poder Ejecutivo es de elec
ciébn popular, precisamente por ser el titular a car
go de quien se otorga el mandato Constitucional de
Presidente de la Replblica, en tanto que los Secre_
tarios y Jefes de Estado, reciben su nombramiento
por designacidén directa del Presidente de la Repl--
blica para que ellos colaboren con aquél, en la ges—
tibn administrativa que por mandato Constitucional -
le corresponde.

(25) Burgoa Ignacio.Derecho Constitucional Mexica—
no. PP. 527 y ss.
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El Ejecutivo-involucremos ahora al Presi
dente y a sus colaboradores tomando en considera~—
cibén la diversidad de ramas de la administracién -
Pdblica se crean comisiones autébnomas, las que =~
por sus caracteristicas no salen de la esfera de -~
aquél, as{ como tal como lo dejamos advertido = -
atrés, crea entidades juridicas de .cardcter autbno—
mo, con personalidad jur{dica y patrimonio propio -
que sf escapan a la idea clésica de Ejecutivo, cons
tituyendo de esta manera el Sector Paraestatal. -

SECTOR PARAESTATAL..

Dentro de la nocidn Paraestatal, adquie~
re rango supremo la Descentralizacibn, la cual pue
de ser segln sostiene Gabino Fraga (26); por re~ -
gién, por servicio o por colaboracidn, agregando —
- Serra Rojas (27), una situacidn intermedia y nebulo
sa que la califica como Desconcentracién.,

LLa Desconcentralizacién por regidbn y —
por colaboracién la expondremos al final de este ca
pftulo y a manera de apéndice del mismo, pues no

(26) Fraga Gabino, Derecho Administrativo. PP. =
209 a 241,

(27) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo.
PP. 510 vy ss.
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integran el concepto de Sector Paraestatal y sin em
bargo, ho dudarlo, son formas de organizacién de —
la Administracién Pdblica que se pueden soslayar.

En tanto que en la Concentracién Admi—
nistrativa o Sector Estatal rige el principio de vin—
culacién jerdrquica, en la organizacibén descentrali~
zada no tiene ingerencia fundamentalmente en la lla
mada descentralizacidn administrativa por serwvicio,
sin embargo, es necesario hacer hotar que respon—
de a un "modo de orgahizacidn mediante el cual se
integra legalmente una persona juridica de derecho
plblico por adminicular su funcién y realizar fines
especificos del Estado, sin desligarse de la orienta
cién gubernamental, ni de la unidad financiera del -
mismo'"..(28).

Hemos dicho que la descentralizacidn --
presupone una cierta autonomfa administrativa, una
personalidad jurfdica y un patrimonio propio. Ana-
licemos ahora estos elementos:

AUTONOMIA .- La Autonomia, desde el
punto de vista jurfdico administrativo es el relaja--
miento del principio de jerarqufa que rige en la or-
ganizacién de la Administracién Central o Sector —
Estatal, sin embargo, no se piense que ello implica

(28) Ibidem. P. 595.
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~una desvinculacién radical,pues el sblo término relaja
miento que hemos usado sblo sighifica desvinculacidn
del vinculo establecido entre la administracidén cen—
tral y la descentralizacidn, lo que dicho en otros -~
términocs es la pervivencia de cierta relacidn entre

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

ganismos descentralizados o mejor aln de todo el ~
Sector Paraestatal.

Las facultades de control y vigilancia se
encuentran establecidos endiversasdisposiciones y le
gislaciones (29) y que contemplan los siguientes as-
pectos:

a).~ Organizacién y estructuracidn de las
entidades del Sector Paraestatal.

P).= Nombramiento de altos funcionarios
de las entidades del Sector Paraes -
tatal.

(29) Ley para el control por parte del Gobiemo Fe_
deral, de Organismos y Empresas Descentrali-
zadas:

Ley de Inspeccién de adquisiciones, y Ley de ~
Inspeccidn de Contratos y Obras P(blicas.
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c).~ Determinacién de. objetivos o fines
' y realizaciones de los mismos, de
las diversas entidades del Sector -
Paraestatal .

d).- Manejo de los fondos econdmicos de
las entidades del Sector Paraesta—
tal, etc.

Estas facultades de Control y Vigilancia,
las realiza el Poder Ejecutivo a través fundamental
mente, de la Secretarfa de la Presidencia, de la -
Secretaria del Patrimonio Nacional, de la Secreta—
rfa de Hacienda y Crédito PGblico y de la Secreta—
rfa o Secretarfas de las cuales guarde similitud ' -
en sus actividades, la entidad del Sector Paraesta—
tal de que se trate.

PERSONALIDAD JURIDICA .- La entidad
del Sector Paraestatal, fundamentalmente la organi
zacidn administrativa descentralizada por servicio,
implica la creacién de personas jurfdicas lo que --
nos obliga a analizar qué se entiende por persona y
la clasificacién de persona en nuestro derecho.

Persona o sujeto de derecho.— Hans Kel
sen para encontrar qué es el sujeto de derecho, par
te de su categorfa fundamental conocida con el nom
bre de imputabilidad jurfdica, segin nos lo advierte
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' Rolando Tamayo Salmardn, quien sostiene que "En -
la medida en que las categorfas son principios ted-
ricos que explican y hacen posible los juicios de co
nocimientos..... NO son, en consecuencia, excep-:
cibn a formas puras que se sitlen més alld o al --
margen de la historia" asegurando més adelante: —
"Las categorfas no son fantasmas mitolégicos que -
se encuentren por debajo o por encima de los jui-=-
cios, las categorfas son inmanentes a aquélias en -
la medida en que estas no son MAs que principios
tebricos que las expliquen" (30).

En efecto, desde este punto de vista de
la imputabilidad se desprende la realidad histdrica-
de la norma de todo derecho positivo posible, en —
virtud de lo cual la expresibén normativa crea la —
atribucién de la consecuencia de derecho, proveyen
do a una entidad llamada Estado, de la posibilidad
de sancibn que se encuentra implicita en dicha con~
cepeibn, referida siempre a un sujeto (31), de don=-
de desprendemos en el fondo dos distinciones de —~-
mandato contenidas en la norma, a saber: El Esta—
do a cuyo cargo estl lograr la especificacion del de

(30) Tamayo Salmerdn, Rolando. El Principio de =
Imputacién como categorfa de la Etica Trans-
cendental en la revista MESSIS P, 131.

(B1) Kelsen Hans, Teorfa Pura del Derecho, pp. 18
Yy ss.
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recho y el mandamiento incblume del orden jurfdico,
por cuya razdn éste debe aplicar la sancibn; y el -
sujeto que hiere el orden juridico y a quien se debe
aplicar la sancidn correspondiente.,

Por las consideraciones anteriores Hans
Kelsen se refiere al sujeto de la imputacidn jurf{di—
ca o sujeto de derecho, como un centro de imputa—
cibn del conjunto de deberes y obligaciones jur{dicas
establecidas, segln ensefa en su clase y en su li-~-
bro el Maestro Manuel Terén Mata (32)",

l.a férmula de Kelsen, parece que en— -
vuelve a las personas fisicas y morales y sobre —-
cualquier divisién respecto del sujeto, por tratarse
de una concepcidn jur{dico-normativo; sin embargo,
asevera el Dr. Reynoso (33), que tal nocibn es una
construccibn artificiosa y atentativa contra la perso
na, pues admite la posibilidad de que el orden jur{
dico designe como sujeto de derecho a seres no per
sonales, cuando los Gnicos que son susceptibles de

(82) Terén Mata, J.M. Apuntes de su clase de Filo
soffa del Derecho 1971, Filosoffa del Derecho
P. 100.

(83) Reynoso, Luis. La Teorfa Pura del Derecho -
de Hans Kelsen, PP. 42 y 48,
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merecer ese rango de sujetos de derecho son lag -~
personas. Por otro lado, elimina el problema des_
de un punto esencial . de la responsabilidad que to
dos los sujetos tienen derivada de su conducta, pa--
ra circunscribir todo a una pura y simple accidn =
del Estado.

Nosotros nos inclinamos a considerar co
mo sujeto de derecho inminentemente a la persona,
desdefiando las teorfas realistas organistas de las -
personas morales y pensamos con Preciado Hemén—
dez (34), que todas las personas ffsicas como mora
les son realidades innegables ‘del género humano - y
por consecuencia del derecho.

El Derecho Mexicano (85), considera co-
mo sujeto de derecho a las personas flsicas Y mora
les, incluyendo dentro de estas Glitimas a las cor*po
raciones de cardcter plblico reconocido por la L_ey.

Respecto a la facultad de crear a dichas
personas plblicas o entidades descentralizadas por -
servicio, existe una distincibn, a saber: se crea —-
por el Poder L.egislativo.

(84) Preciado Hernéndez, Rafael. Lecciohes de Filo
soffa del Derecho P, 131,

(B5) Art. 25 del Cédigo Civil Vigente,
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La Ley para el control, por parte del =
Gobiemo Federal de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal (36), establece -
que dichas personas p(blicas pueden ser creadas -~
por el Poder L.egislativo o por decreto del Ejecuti—
\Ze 8

Dice. Serra Rojas, que tal disposicién que fa-
culta al Ejecutivo para crear organismos descentra-
lizados "es inconstitucional por que, el Congreso de
la Unibn no puede delegar sus facultades legislati—=~
vas de tanta trascendencia como es la creacibn de
organismos descentralizados Federales'" (37), pues-
llevarfa al absurdo de pensar que mediante un decre
to fuera posible crear también organismos descen—-
tralizados por regién y aln colaboracidn,

De igual manera serfa absurdo dejar al
Ejecutivo la facultad de crear organismos descen=— -
tralizados por servicio tan importantes :como.la ' =
U.N.A.M.; Banco de México; Nacional Financiera;
I.M.S.S.; y otros, los cuales se encuentran .regu—
lados en esta hipbtesis, por simples decretos.

B6) Art. 2 de la Ley para el control por parte del
Gobierno, Federal de Organismos Descentraliza
dos y Empresas de Participacién Estatal.

(87) Serra Rojas, Andres. Ibidem. P. 399.
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Otro argumento méis, es considerar que
el Estado, como persona moral pueda crear perso—
has juridicas a través del Congreso de la Unibén, —
pues el ejecutivo como el jurisdiccional son nada=— -
més brganos ejecutores del derecho y ho creadores
del mismo.

Sea como fuere, lo cierto es que las =—
instituciones descentralizadas por servicio en Méxi-
co creadas indistintamente por el Poder Legislativo
o por el Poder Ejecutivo, y regidas, consecuente—-
mente, por leyes orgénicas y por decretos segln —
haya sido el acto juridico que les haya dado vida.

Desde luego éste acto es criticable pues
evidencia la propencién, cada vez méas sefalada por
parte del Ejecutivo Federal de absorber e invadir -
facultades que constitucionalmente no le correspon—
den, dafando con ello el principio de Divisién de Po
deres que conforme a la parte orgénica de la Cons_
titucién Federal de la Replblica y asentuando, por
ende, la exaltacién de un sistema presidencialista
absoluto e intolerable que no corresponde a la reali
dad jurfdica de México aunque sf, nos estd ensefian
do, una tendencia cada vez mayor de crear un sis—
tema jurfdico consuetudinario paralelo al sistema -
escrito que nos rige y que, en el futuro de no dedu
cirse puede crear un conflicto entre ambas brdenes.



31

Desde luego, si un organismo es creado
por una Ley nos encontramos en presencia de una -
situacidn jurfdica y polftica, pues logra escapar a -
los vafvenes politicos propios de lo que en México
se ha dado por llamar '"cambio de régimen", preci
samente porque, segin la doctrina técnica jurfdica
y el mandato constitucional (38), una Ley sblo pue—
de ser abrogada o derogada por otra posterior que
asi lo sefiale de manera expresa o que sea total o=-
parcialmente incompatible con la anterior y no por
un decreto, adn cuando este fuera de cualquiera de
las Cémaras (39), pues aquél es un acto jurfdico -
general, abstracto, impersonal y obligatorio, en tan
to éste es un acto jurfdico particular, concreto, po
siblemente personal y obligatorio, es decir, que --
precisamente por el trénsito de 1o general a lo par
ticular es que no puede un simple decreto efectuar
de ninguna manera a una Ley, de donde se deriva,
como ya lo habfamos manifestado el Régimen de Se
guridad Juridica y Polftica de los organismos des--
centralizados.

l.os sostenedores del criterio estableci—
do por la Ley para el Control, por parte del Go- =
biermo Federal, de Organismos Descentralizados y

(88) Artfculo 70 Constitucional.

(@9) Rabasa, Emilio, O, y Caballero, Gloria. Ob.
cit, P. 183. '
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Empresas de Participacidén Estatal, argullen que el

Ejecutivo Federal puede licitamente crear organis——
mos descentralizados, con base en supuestas faculta
des administrativas; sin embargo, no pueden locali=
zar en la Constitucidn su fundamento juridico, preci
samente porque no lo tiene. -

L.o que sucede es que, el Poder Legisla
tivo, una vez que crea una entidad o Institucidn Des
centralizada, puede delegar al Ejecutivo la facultad
de reglamentar su estructura y funcionamiento, lo -
cual es comprensible a la luz del artfculo 89 de la
Constitucién, pues estar& "ejecutando" una L.ey en -
sentido material y formal; pero de esta situacibén, -
que es legitima, no se puede derivar esa pretendida
facultad administrativa creadora de actos plblicos,~
por més que se quiera apoyar dicha posicidn en -
la doctrina de la temperamentacibn de las funciones
del Estado (40), pues ésta sblo finca las relaciones
de colaboracién entre los Poderes y no procura la~
invasifn de facultades formal y materialmente ha=- -
blando.

Es recomendable, insistimos, que el Eje
cutwo cumpla con las disposiciones de nuestra Car*
ta Magna y regularice la situacidn juri{dica de ori—
gen de los Organisinos Descentralizados que ha crea

(40) Fraga, Gabino, Ob. Cit. P. 52,
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do por decreto, enviando al Legislativo sendos pro—
yectos de L.ey, pues alh cuando en nuestro medio -
no puede suceder,

Hipotéticamente se plantea la posibilidad
de que, partes interesadas, incluso en el orden ju_r_‘_f
dico, pueden impugnar la legalidad del acto creador
de dichas personas plblicas, colocando al Poder Ju
dicial, dada la tradicién de "Facto", en el predica~
mento o conflicto valorativo de preservar la legali—
dad del pafs, en cuyo caso quedarfa entredicho el -
Ejecutivo Federal, o de preservar el interés polfti-
co y metajurfdico de éste, quedando entredicho la
dignidad de la judicatura més elevada de México.

Patrimonio Propio o Régimen Financie—-
ro,- El artfculo de la Ley para el control a que —-
nos hemos estado refiriendo, de acuerdo a la doctri
na de Derecho Administrativo, que el patrimonio de
los Organismos Descentralizados se integran o cons
tituyen total o parcialmente con fondos o bienes‘“.f’qu
rales o de otros organismos descentralizados, asig—-
naciones, subsidios, concesiones o derechos que le
aporte u otorgue al Gobierno Federal con el rendi—
miento de un impuesto especffico.

Esto quiere decir, por tratarse de una -
persona moral de carécter pGblico, en los términos
establecidos por los artfculos 73, Fraccién X, XXV,
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XXX; 28, 90, 92 y 123, apartado "A", Fraccibn -~
XXXI Constitucionales, el Estado, a través del Eje
cutivo Federal le dota a los organismos descentrali
zados de de un Patrimonio propio, cuyo origen es -
el propio Patrimonio del Estado.

Para comprender més claramente este ~
tema, serd necesario estudiar lo mas brevemente y
a manera de paréntesis, el régimen patrimonial del
Estado, pues es de éste de donde se deriva el Pa—
trimonio de los Organismos descentralizados por —=-
servicio, para pasar luego al sistema o régimen fi_
nanciero al que se encuentra sometido.

" Si el concepto de patrimonio en el dere-
cho privado ha sido definido por Gutiérrez y Gonz&
lez como el "Conjunto de bienes, derechos y obliga
ciones susceptibles devalaracidn pecuniaria o moral"
41), en el Derecho Plblico adquiere otra connota~-—
cibn, cuyo sentido es més completo.

En efecto sostiene Bustamante (42), la =

(41) Gutiérrez y Gonzélez. Ernesto. Derecho de las
Obligaciones P,

(42) Bustamante, Eduardo, Revista Patrimonio, No.
I, Srfa. del Patrimonio Nacional, 1960.
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nocidén de patrimonio del Estado no puede cefirse a
las directrices del derecho privado, pues responde~
rfa a una concepcidn individualista del Estado Poli~
cfa que ha quedado superada por el Estado moderho,
cuyo sentido es de carécter colectivo. El1 Patrimo

nio, de esta suerte debe entenderse, sostiene, co-—
mo "el conjunto de bienes y derechos, recursos e -
inversiones, que como elementos constitutivos de es
tructura social o como resultado de su actividad nor
mal ha acumulado el Estado y posee a tftulo de due
fio o propietario para destinarlos o efectuarlos en -
forma permanente, a la prestacién directa o indirec
ta de los Servicios PGblicos a su cuidado, o a la -
realizacién de sus objetivos o finalidades de politica
social y econdmica" (43), lo cual se entiende perfec
tamente, si consideramos con Heller (44) que la fi
nalidad del Estado ll&mese bien com(n, como la doc
trina tradicional la cual es una conexidn ldgica de -
carécter histbrico, que le da "Sentido" al Estado y
lo justifica al mismo tiempo.

+
De todas estas concepciones que enlaza=—

das nos da idea clara de lo que es el patrimonio —
del Estado y su justificacién en atencién al fin o =--—
sentido del Estado, Serra Rojas, advierte claramen
te los elementos que integran dicho concepto de pa:

43) Idem.

(44) Heller, Hermén, Teorfa del Estado, pp. 61 ¥
ss.
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materiales, es decir, cosas que se encuentran den-
tro del dominio del Poder Piblico y Derechos del -
mismo, susceptibles de valoracibn pecuniaria, y aun
que la definicidn tradicional del patrimonio que he—
mos sefialado en el primer término inclusive a la -
obligacidn, serfa ildgico pensar que éstas forman -
parte del patrimonio de un organismo descentraliza
do al momento de su nacimiento, puds éste aparece

rfa con un mal de origen, a saber: cargas financie
» i
ras que soportar.

Por otro lado, segln un criterio més o
menos extendido, el patrimonio e incluyamos en é1
‘al del Estado, se constituye Gnicamente por Dere--
cho y Obligaciones; . desde este punto de vista, ten—
dria que incluirse al conjunto de bienes, recursos,
inversiones, etc., a los que hacen referencia Busta
mante y Serra Rojas que hemos citado liheas ante—
riores como un conjunto de Derechos con signhifica—
cidn econdbmica de disponsibilidad de los menciona—
dos bienes, recursos, inversiones, etc., cuyo funda
mento se encuentra, constitucionalmente hablando, -
‘en las diversas disposiciones que sobre la materia
establece nuestra Carta Magna fundamentalmente en
los artfculos 27, 28 y 31 por cuya virtud dicho Pa-
trimonic se encuentra sujeto a un régimen jur{dico
especial de Derecho Plblico.

El Patrimonio del Estado se descompone
en diversos Patrimonios especificos previstos por -
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la propia Constitucidén, tales como los llamados Pa
-~ trimonio de la Federacidn, Patrimonio de las entida

des Federativas, Patrimonio de los Municipios, Pa:
trimonic de los Organismos Descentralizados por -~
Servicio, Patrimonio de las Empresas de Estado, -

Patrimonio de Empresas Privadas de Interés PUbli-
co, ete.

Por otro lado, el Patrimonio del cual =
dispone el Estado para integrar el Patrimonio de —
los Organismos Descentralizados es el que Serra —
Rojas (46), califica de Patrimonio de Inversién y —
Patrimonio de uso, quedando intocado el que tam- -
bién califica de Patrimonio Intransmisible; sin em—
bargo, no se vaya a pensar que debido a esta clasi
ficacidbn u otras, se den el en Estado, real y efecf_{_'
vamente diversos patrimonios, sino que se trata —-—
més bien, considerando el criterio ya citado de Bus
tamante y Serra Rojas, de una Universalidad en =~
manos del Estado que en funcidn de una clasifica~ ~
cibn y Gerarquizacidén de fines y objetivos especffi—
cos de la actividad administrativa del Estado, es —
gque se crean diversos regflmenes especiales de De—
recho a los que se habrén de sujetar dichos patri-—
monios, pero conservando siempre, insistimos, la
unidad que presupone el principio de universalidad -~
del patrimonio del Estado.

Si por una parte el Patrimonio del Esta
do se encuentra sujeto a un Régimen Juridico Espe_
(48) Idem. S A T

T P ey
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cial de Derecho Plblico, es qué éste presupone, co
mo sustrato suyo, un régimen financiero también,es
pecial, 1o que significa por otra parte, que el Pa~—
trimonio de los organismos descentralizados se en—
cuentra sujeto a un Régimen Jurfdico de contenido -
financiero también especial.,

Gabino Fraga a este respecto hace un —
anflisis muy interesante, cuyas caracter{sticas nos
impiden hacer de &1 una interpretacibn, por lo que,
con la prudencia necesaria lo habremos de transcri
. bir,

"El Estudio del Régimen Patrimonial de
los Establecimientos Pdblicos, implica la necesidad
de hacer el estudio de la personalidad juridica y de
la capacidad atribuida a dichos establecimientos.

‘ ""El Cbédige Civil' para el -
Distrito Federal dispone en su artfculo 25 que -
"son personas morales: I.La Nacibn, los Estados y
los Municipios; II. LLas demés corporaciones de ca
radcter plblico reconocidas por la Ley... -

"Estimamos que, dentro de la segunda -
fraccidn del artfculo transcrito quedan incluidos los
establecimientos que nos ocupan. Creemos, sin em
bargo, que los términos tani amplios de la misma -



40

fraccibn pueden abarcar no sblo los establecimien—-
tos plblicos cuyos caracteres, cormo parte integran-
te de la organizacidn administrativa, hemos expues
to en los puntos anteriores, sino que también que-:
dan comprendidas las instituciones de que més ade-
lante habremos de ocupamos y que, formadas por -
particulares, colaboran en las operaciones de con=—--
sulta, decisidn, o ejecucidn que integran la funcibdn
administrativa del Estado. Nos referimos a Orga—
nizaciones como la C&mara de Comercio, las Aso~
ciaciones Agricolas, etc.

"El mismo Tf{tulo segundo del Libro Pri
mero del Cbdigo Civil de que forma parte el artfcu
lo 25 citado, establece el .régimen general de las
personas morales, déndoles capacidad para ejerci--
tar todos los derechos necesarios para realizar los
fines de su institucidn (art. 26) y previniehdo que - :
.actuarén por medio de los drganos representativos
que establezcan la Ley (Art. 27), siendo ésta la - -
que determinard el régimen espec1a1 de la Institu~-
cidn (art. 28).

"L.os preceptos que acaban de citarse --—
demuestran que en esta materia la regla que debe -
aplicarse es la de considerar limitada la capacidad
.a la especialidad del objeto de los establecimientos.

"Asf, el artfculo 27 de la Constitucién -
Federal determina en la forma siguiente la capaci—
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dad de adquirir bienes rafces: "lLas Instituciones de
Beneficencia Plblica o Privada que tengan por obje-
to el auxilio de las necesidades, la investigacién -
cientifica, la difusién de la ensefianza, la ayuda re -
ciproca de los asociados a cualquier otro objeto Ifcli
to, no podrén adquirir més bienes raices que los in
dispensables para su objeto inmediato o directamen:
te destinados a é1; pero podrén adquirir, tener y -~
administrar, capitales impuestos sobre bienes raf—-
ces siempre que los plazos de imposicién no exce—
~dan a diez afios". (art. Cit., Fr. III).

La Fraccibén IV del mismo artfculo dispo
ne; "Fuera de las corporaciones a que se refieren
las Fracciones 1II, IV y V, asf como de los nG~ ~
cleos de poblacibén...ninguna otra corporacibn civil
podré tener en propiedad o administrar por sf bie— .
nes rafces o capitales impuestos sobre ellos, con ~
la UGnica excepcidn de los edificios destinados’ inme-
diata y directamente al objeto de la institucién".

El alcance de las dos fracciones, en - —
realidad, se determina por la excepcibn que la Ctlt{._
ma de ellas designa en estos términos: "Los Esta—
dos, el Distrito Federal 1o mismo gue los munici—-
pios de toda.la Replblica, ‘tehdrén plena capacidad
para adquirir y poseer todos los 'bienes rafces hece
sarios para-16s servicios plblicos"..- v :
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De esta excepcibén se desprende que el =
término de corporacidn civil que emplea la fraccidn
VI, abarca en realidad a todas las instituciones, --
cualquiera que sea la forma de su organizacibn, -
que tenga una personalidad jurfdica otorgada por la
Ley.

Finalmente, el Cédigo Civil hace refe- -
rencia a los establecimientos piblicos, considerados
con esta denominacién, en los siguientes preceptos:

"Art, 1329. La herencia o legado que -
deja a un establecimiento plblico, imponiéndole al—
gln gravamen o bajo alguna condicién, sdlo serén -
vélidas si el Gobiemo las aprueba.

"Art. 1668. Las personas morales ca—
paces de adquirir pueden, por conducto de sus re--—
presentantes legftimos aceptar o repudiar herencias;
pero traténdose de corporaciones de carfcter oficial
o de instituciones de beneficencia Privada, no pue—
den repudiar la herencia, las primeras sin aproba—
cidn judicial, y las segundas sin sujetarse a las dis
posiciones relativas de la Ley de Beneficencia Pri-
vada. Los establecimientos plblicos no pueden acep.
tar ni repudiar herencias, sin aprobacién de la auto
ridad administrativa superior de quien dependen",
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En este precepto aparecen las corporacio
nes oficiales como distintas de los establecimientos
pdblicos, apareciendo confirmar la idea que expusi-
mos al hacer el comentario del artfculo 25 del Cb~—~
digo Civil.

"art. 2935, Tienhen derecho de pedir la
hipoteca necesaria para seguridad de sus créditos..
V. El Estado los pueblos y los establecimientos pG
blicos, sobre los bienes de sus administradores, pE
raasegurar las rentas de sus respectivos cargos'.

Ademés de los bienes que constituyen el
Patrimonio de los establecimientos plblicos, las le_
yes que los establecimientos les otorgan determina-
dos recursos financieros para su sostenimiento total
o por lo menos para la ayuda de ese sostenimiento.

Por 1o regular, el presupuesto de los es
tablecimientos plblicos, se encuentra separado del ~
presupuesto general de la administracibn,

Existen casos en que el establecimiento
plblico presta servicios renumerados, y en tal caso
puede llegarse hasta la separacidn completa del pre
supuesto especial del establecimiento del presupues
to general del Estado, constituyendo entonces el pr:-é
supuesto inicial, que consiste en que el estableci= =



44
miento cubra sus gastos con sus propios ingresos.

Cuando el servicio no es renumerado o=~
cuando los ingresos son insuficientes entonces el ~—
presupuesto del establecimiento pGblico se completa
con las subvenciones que el Estado otorga, lo cual =
da lugar a que el propio Estado se reserve ciertas
facultades para vigilar la distribucién de los fondos
con que auxilia el establecimiento de que se trata.

Respecto al régimen patrimonial y finan_
ciero de los establecimiento pGblicos, el Decreto -
de 13 de Marzo de 1959, publicado en el Diario Ofi
cial de 31 del mismo mes y como una aplicacién de
la LLey de 30 de Diciembre de 1974, crea una Junta
de Gobierno de los Organismos y Empresas de Esta
do, dependientes de la Secretarfa del Patrimonio =
Nacional, integrada por cuatro miembros permanen~
tes que son: L.os Secretarios del Patrimonio Nacio-
nal que fungir& como Presidente, y de Hacienda y -
Crédito P(blico, el Subsecretario del Patrimonio y
el Director General de la Nacional Financiera y 18
alternos que serén los secretarios y jefes de Depar
tamentos de Estado, y los directores de Petrdleos
Mexicanos y del Banco de México que serén citados
cuando se traten asuntos relacionados con empresas
cuyas funciones sean conexas con las de las depen—
dencias a su cargo. Se sefialan a la Junta de Go=-
biemo, entre otras, las siguientes funciones: pro~--
yectar las normas para el control, para la orgamza
cibn y operacién Y para la autoridad de los organis
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mos descentralizados y Empresas de Participacidn-
Estatal; emitir opinidn sobre los programas genera:
les de actividades y sobre los aspectos financieros
de dichos programas, asi como sobre los presupues
tos peribdicos de gastos y costas de operacidn de =
dichos organismos y empresas; proponer al Ejecu-
tivo Federal y con su autorizacién promover la su—
presibn, disolucidn o liquidacidén de los organismos
o empresas, €l rescate de los recursos o bienes =
patrimoniales que ellas manejen o administren o el
traspaso o venta de las participaciones que dentro -
de su capital represente el Gobiermo Federal cuan—
do haya desaparecido, la funcidn de interés general
que tengan encomendada o no la desempefien adecua
damente, cuando hayan cumplido las finalidades de
promocién del desarrollo econdmico que dieron lu--—
gar a su creacidn; cuando sin perjuicio del interés
general sus actividades pueden ser desempefadas I_f_
citamente por empresas privadas o cuando sus fun=-
ciones puedan ser realizadas mejor o més econdmi
camente por algln otro organismo o empresa crea-
do o por crear (arts. 1,2,3, y 5). Quedan. exclu1
das de las disposiciones de control que el decreto -
establece las instituciones de crédito y seguros por
estar sometidos a la vigilancia de las Comisiones
Nacionales Bancaria y de Seguro respectivamente -
(art. 5, Fraccidn 11 y 9) (47).

(47) Fraga, Gabino, Ob. Cit. pp. 223 a 226.
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L.a unidad que constituyen, pues la auto~
nomfa, la personalidad jurfdica propia y el patrimo
nio, es lo que se conoce con el nombre de Institu—
cién Descentralizada: y como ha quedado expuesto
en lfneas anteriores, hablar de autonomfa en tratén
dose de estas instituciones no significa de ninguna—
manera que nhos estemos refiriendo a ninguna enti--
dad polftica y juridica distinta radicalmente del Es=
tado, o a un Estado dentro de otro, sino que se —~
conservan entre la administracién central y la des—
centralizada un conjunto de vinculos que se conocen
con el hombre de "control y vigilancia", como ya ~

1o dejamos expuesto, o0 sea, que en tanto que en la

Administracidén Central encontramos una relacién de
jerarqufa entre sus diversos bérganos, entre dicha -
administracién y la descentralizada, la relacién_je—
rdrguica queda’ totalmente destrufda, quedando en

su lugar un tipo nuevo y distinto de relacibn, que -
es, precisamente la de control y vigilancia por otra
parte del Ejecutivo Federal, respecto de las Institu
ciones Descentralizadas, 1o que justifica en una bue
na medida en nombre de la L.ey que regula dichas -
relaciones y que con anterioridad hemos citado, a~
saber: {_ey para el Control por parte del Gobiemo
Federal, de los Organismos Descentralizados y Em.
presas de Participacibén Estatal. Sin embargo, =~
bien vale la pena destacar una critica a dicha deno_
minacién: La Ley confunde, inexplicablemente, el -
concepto Gobiermo y el concepto Ejecutivo. El pri~
mero denota una accibn de dirigir en la totalidad —
los &mbitos del Estado, es decir, al conjunto de ac
ciones realizadas por el Poder Legislativo, por el

Poder Ejecutivo y por el Poder Judicial, con el pro
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pbsito de dirigir los destinos del Estado. E1 Poder
Ejecutivo, como se puede ver claramente, es sblo
un brgano o poder del Gobiemo, con tareas especf-
ficas denominadas funciones, si bien atemperamenta
les (48); pero que lo singularizan respecto de las -
tareas o funciones de los demés poderes.

En lo que se refiere a la personalidad -
jurfdica, sblo nos resta insistir que, el Poder Le—
gislativo es el Gnico con facultades constitucionales
para crear personas jurfdicas de derecho plblico y
no el Poder Ejecutivo, quien sblo tiene la facultad
y la obligacién de concretar la disposicién legislati_
va en el Ambito administrativo, como sostiene Kel-
sen (49), proveyendo a su exacta observancia, aun—
que clara, tiene la posibilidad constitucional de in—
tervenir en el proceso legislativo, tanto presentando
ante este iniciativas de L.ey, cuanto sancionando o -
vetando la aprobacidn de la Ley, hecha por el Po--
der Legislativo, es decir, que en realidad no nece-
sita el Poder Legislativo para dar facultades al Eje
cutivo, que nho le corresponden por la propia natur'__a_:
leza de sus funciones, so pretexto del principio de
temperaimentos, como tampoco necesita el Ejecutivo
de transgredir las disposiciones constitucionales pa-

(48) Ibidem. p.

(49) Kelsen, H. Teorfa General del Estado, p. 271
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ra crear, sopretexto del invocado principio de tem=~ -
peramentos, Instituciones Descentralizadas. Ahoré,
si el Ejecutivo desea seguir con la misma lfhea de
conducta que hasta ahora, puede presentar al Con--—
greso una iniciativa de reforma Constitucional, que
evidenciarfa, solamente la realidad polftica de cen-
tralismo que caracteriza a los Gltimos regfmenes -
ejecutivos que ha tenido el pafs.

En lo que se refiere al Patrimonio, nos
parece muy acertada la posicién del Ejecutivo, de -
vigilar el manejo de los fondos plblicos, a pesar -
de lo cual se dan situaciones ilfcitas bastante lamen
tables, pero en menor proporcidn quizés, que en —
otra época,

A MANERA DE APENDICE.- Tal como
lo dejamos advertido al principio de este capfltulo, -
la descentralizacitn por region lo mismo que la des
centralizacién por colaboracién va a ser ahora ex—-
. puesta, aclarando que de manera muy suscinta, =
pues no es el propdsito del. presente trabajo resol
“ver los problemas jurfdicos que plantean, sino tan—
sblo fijar nuestra atencidn, de manera preponderan_
te en la descentralizacidén por servicio.

Seglin sostienen la mayoria de los auto-
res (50), la descentralizacidén por regibn también co
(60) Acosta Romero Miguel. Fraga, Gabino, Ob, -=-

Cit. Serra Rojas, Ob, Cit. etc.
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nocida por descentralizacidn politica, responde al -
principio invocado por Fraga (51), de democratiza—
cién del pueblo y, a una intencidn de autogestidn y
autosatisfaccibn de sus necesidades municipales, pa
ra lograr de esta manera un equilibrio politico, fi—
nanciero y econdmico del pafls, El artfculo 115 Cons
titucional establece que "l os Estados Federados -
adoptarén, para su régimen interior, la forma de -
Gobiemo republicano, representativo, popular, te—-
niendo como base de su divisién territorial y de su
organizacidén politica y Administrativa, El Municipio
Libre conforme a las bases siguientes':

Para que los Municipios cumplan con los
propbsitos sefalados con anterioridad y que son a -
los que hace referencia el Maestro Fraga, la pro—
pia Constitucidn establece en el artfculo anteriormen
te sefialado, que cada municipio manejari Iibremen:
te su hacienda y que tendré personalidad juridica —
propia. La realidad histbrica es que no tiene ha=—=
cienda propia, pues los impuestos municipales no =
logran cubrir las necesidades que tienen pues sobre
sus causantes gravitan ademés impuestos concurren
tes, tales como los de caréicter federal y los de -
caricter estatal, es, en otros términos, imposible
la autosatisfaccibn de la necesidad municipal.

Respecto a la participacién democrética,

(61) Fraga, G. Ob. Cit.
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hay bien poco que decir, puesto que la abstencidn -
en el sufragio que en Ulltimas campafas eléctorales
se ha sefalado particularmente: es-de tal:dimensién -
que de ninguna manera se puede decir que el pueblo
participe en la vida polftica del municipio, ni en la
actividad electoral,ni en la gestién plblica.

Refirfmonos a la Descentralizacidn por-
colaboracibén. Esta forma de Descentralizacibén tie-
ne diversos matices, que van desde los organismos
que por disposicidén legal deben constituir los parti-
culares y que son drganos consultores del gobierno,

como las Cémaras de Industria y de Comercio, has

ta aquéllas organizaciones privadas que desahogan -
en cierta manera y medida las obligaciones del Po-
der PObH’co,,\ de proporcionar servicios que constitu
ciohalmente le corresponden pero que pueden ser -
delegados o concesionados, si se quiere usar este -
lenguaje, tales como las instituciones educativas in
corporadas a los sistemas jurfdicamente regulados
por el Estado. Una Asociacidn Civil puede, si asf
lo establecen sus estatutos, cuando la Ley nho pre--—
venga nada ser un drgano. descentralizado por cola-—
boracién, lo cual seri Unicamente por voluntad de -
los particulares que la integran. Otro problema se
r4, en el orden préactico, que el Gobiemo del Esta_
do haga uso de su colaboracidn y buena voluntad.

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

otro lado, tampoco 1o es de Derecho de la Adrmms
tracién Educativa.

CRITICA DE ACOSTA ROMERO.,

Por su parte, Miguel Acosta Romero -
(52), considera que es muy lamentable que los més
importantes autores de Derecho Administrativo habi
dos en México, refiérese fundamentalmente a Gabi~
' no Fraga y Andrés Serra Rojas se hayah inclinado
tan demasiado en serio por la Doctrina Francesa de
la Descentralizacibn sin detenerse a analizar a fon=—
do el problema que entrafia, pues considerar que la
Descentralizacidn Administrativa admite una clasifi-
cacibn en "por Regibn, por servicio y por ‘colabora
ciébn" (58), es no fijarse en la realidad de la natura
leza de tales Instituciones.

En efecto, sostiene, la Descentralizacidn
por regidn se encuentra constitucionalmente regulada
en el artfculo 115 de nuestra Carta Magna, disposi-
cidén de la que se percibe claramente los matices t_:_t:
picamente polfticos, es decir, que cuando el mencio
nado art{culo establece que la organizacibén de los -
Estados que integran la Federacién Mexicana, ten--

(62) Acosta Romero, Miguel.

(83) Fraga,Gabino. Ob. Cit., pp.
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dré como base al Municipio Libre, expresidén de la .
minima organizacibén territorial, polftica y adminis—
trativa y, como admite expresamente el Maestro Ga
bino Fraga, esto es una actitud por lograr una ver
dadera participacién democrética del pueblo de la =
municipalidad, es evidente que se trata de una orga
hizacibén fundamental polftica tal como lo sostenemos
en lfheas anteriores siguientes en esto a Acosta Ro
mero, pues efectivamente, no se percibe més de -
una descentralizacién polftica de carécter territorial
y muy remotamente de carécter administrativo. Ade
m&s como en lfheas precedentes lo: hemos sosteni-
do, en la realidad practica, no puede funcionar el -
municipio mientras subsista una fuerza centralista
el Poder Polftico y del Poder Administrativo en - -
nuestro pafs, que contrarfa flagrantemente las diver
sas disposiciones constitucionales que sobre la mate
ria se encuentran consagradas en la Constitucién y—,-
por lo tanto, pese a la declaracibén del mencionado
artfculo 115 Constitucional y pese a la Doctrina =-
imperante en nuestro medio, la Descentralizacibn -
por regidn no corresponde a la realidad, es decir,
que la Ley por Suprema que sea y la Doctrina nho -
le otorgan su naturaleza a los fendmenos sociales y
politicos que se dan en la realidad, o en otros tér-
minos, la realidad social es la que determina-la na
turaleza de las Instituciones reales, las que no siem
pre corresponden al menos en huestro medio al or-
den juridico y qué sin embargo son sostenidas por
el Poder Polftico y Plblico méis importante del =--
Pals, aln cuando ello signifique un ataque grave al
orden constitucional.



El Municipio es una forma de organiza—
cién polftica del Estado Federal Mexicano; pero no
una forma Descentralizada de la Organizacidn Admi
nistrativa del mismo.

Por 1o que hace a la Descentralizacidén -
por colaboracibn, el propio Acosta Romero se pro—
nuncia en contra de considerarla’ con tal naturaleza,
pues :é@stima . y con razdn, que es falso que los -
particulares puedan, en un momento dado y por pro
pia iniciativa, desempefar funciones pGblicas eminen
temente, pues éstas son de carécter general y en -
beneficio de la colectividad, con base en un princi-
pio temporal de oportunidad, las organizaciones pri
vadas como las C&maras de Industria y del Comer—
cio no son constituidas tanto por la voluntad de los
particulares llamados Industhiales y Comerciales, -
como por disposicidn especifica de la Ley y por -=-
otra parte, no son organismos que realizan una fun
cién plblica en beneficio general, sino que se consti
tuyen en beneficios sectorial de industriales y co- -
merciantes y, por lo que se refiere al sentido de -
consultorios del Gobiemo del Estado, es falso que
cumplan con dicho sentido de su actuacibn pues la —
realidad de las cosas demuestra claramente que sus
opiniones no pueden ser contrarias a los intereses -
de sus sectores, menos aln en nuestros dfas en —-
que el Estado refiérome a todos los Estados del —-
Mundo y fundamentalmente al Mexicano tiende de —-
manera cada vez més clara a un mayor intervencio
nalismo de Estado nho, de cuando no, de plano a una
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franca socializacidn; recuérdese la tendencia colecti~:
vista/l actual:' de .materia agraria, el sentido real

del artfculo 123 Constitucional, etc. la que por pro

pia naturaleza es contraria a los intereses priva- -
dos.

De 1o anterior nos percatamos claramen
te que, la llamada descentralizacién por colabora=—
cién no tiene tal naturaleza administrativa y sf, por
el contrario, son organizaciones de carécter priva—
do que mafiosamente pretenden colaborar con el Go-
bierno del Estado, con el fin de controlar en cierta
medida las disposiciones gubemamentales que pue--
dan lesionar los intereses sectoriales que constitu—
yen su verdadera esencia..

Como se puede ver, de lo anterior es =
clara la conclusién de que la descentralizacién en =
México (nicamente se refiere a la denominada por
servicio y no otra, pese a contenido de las disposi

“ciones que las regulan y a la opinién de los doctri-
narios que siguen en México la doctrina francesa, -
que es inoperante en nuestro medio,
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REGIMEN JURIDICO LABORAL. DEL. SECTOR PARA
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CAPITULO I
REGIMEN JURIDICO LABORAL DEL SECTOR PARA
ESTATAL..

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA.

El Régimen Jur{dico-laboral a nivel cons
titucional, para los trabajadores de los Organismog
Descentralizados ha sido objeto de permanentes discu
siones, promovidas seguramente por contradiccio= =
nes del artfculo 128 Constitucional en sus dos apar_
tados, de manera expresa o de manera implicita.

Se ha venido sosteniendo que las relacio
nes laborales que se den entre los Organismos De§—_
centralizados y sus trabajadores, deben ser regula-
das por el apartado "A" del menciohado artfculo -
123,. toda vez que, tanto desde el punto de vista del
Derecho Administrativo, que encuentra la Gnica re—
ferencia a dicha forma de Descentralizacién por Ser
vicio en la Fraccibn XXXI de dicha disposicién con:s
titucional, pretendiendo la mayoria de los estudio--
sos de esta disciplina, ver en tal precepto el funda_
mento constitucional de la Descentralizacidn mencio
nada y de manera indirecta e implicita en otras dis
posiciones, como la referencia expresa también, de
que la aplicacidn "de las leyes de trabajo... es de
la competencia exclusiva de las autoridades federa-
les en asuntos relativos a... empresas que sean ad
ministrativas en forma directa o descentralizada por
el Gobiemo Federal"; sin embargo, hay una corrien
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te de opinidén muy importante que sostiene que, el -
apartado "B" del artfculo que nos ocupa debe ser el
punto de apoyo de las relaciones que se establecen,
en materia laboral, entre los Organismos Descentra
lizados y sus trabajadores, pues el articulo 123 es
tablece categbricamente: "El Congreso de la Unic’)n:-
sin contravenir a las bases siguientes, deberi expe
dir leyes sobre el trabajo, las cuales regirdn: B.
Entre los Poderes de la Unibn, los Gobiernos del -
Distrito 'y de los Territorios Federales y sus traba
jadores" ’ -

Ahora bien, los sostenedores de la (lti-
ma opinibn,siguen argumentando: dado que los Pode
res de la Unién son el Legislativo, el Ejecutivo y
el Judicial, resulta claro que los Organismos Des—
centralizados no son seres juridicos independientes
del Gobiemo del Estado, antes bien, forman parte
del Poder Ejecutivo ya que a éste se le ha desmem
brado una serie de funciones muy especificas y téc_
nicamente significadas,para encomendarlas a Orga~
nismos Descentralizados directamente dependientes
y controlados por el propio Ejecutivo, o sea, que -
se puede demostrar desde el punto de vista formal
y material, siguen argumentando, la naturaleza ad-
ministrativa de dichos organismos y en consecuen-—
cia, la legitimidad de que sea el apartado "B'" del
articulo 128, el que ‘regule las relaciones laborales
que ahora nos ocupan.
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Ha quedado planteado el problema jurf{di
co~laboral de manera muy clara y precisa, r‘espec:
to de los dos argumentos que pretenden establecer
el fundamento constitucional para regular las rela-~
ciones laborales entre el Sector Paraestatal y sus
trabajadores, y que al mismo tiempo son alternati-
vas.

Antes de pronunciarse en favor de cual~—
quiera de las dos posiciones, serd necesario segu—
ramente, profundizar m&s sobre cada una de ellas.

APARTADO "A" DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIO
NAL..

Si por un lado se sostiene que hay dis—
posicidn expresa en el articulo 123, apartado "A",
Fraccibn XXXI, en el sentido de que los trabajado~
res. de los organismos descentralizados deberén ser
regulados por ese apartado del 123 y su L.ey regla-
mentaria, correspondiendo a las autoridades Federa -
les del trabajo el conocimiento de los conflictos que
con motivo de la aplicacidn de ese &mbito del Dere
cho de trabajo se sostienen, por otro.lado, es nece '
sario consideérar que las instituciones descentraliza_
das son verdaderas unidades econdmicas con las ca
racteri{sticas de las empresas privadas, que obtie~-
nen lucro, etc., lo que ha llevado a afirmar al Dn.
Trueba Urbina que: "En las empresas estatales de-
naturaleza burgueza, la Administracién Plblica ejer
ce funciones de lucro como cualquier empresa pri—
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vada... También las empresas de Estado son unida
des de explotacidn capitalista, por lo que en ellas ~
debe aplicarse el articulo 128 y la Ley Federal del
Trabajo con profundo sentido social" (54), que es la
L.ey reglamentaria del apartado "A'" del referido ar
tfculo constitucional. -

A mayor abundamiento, el hecho de que .
las utilidades que obtienen este tipo de empresas de
Estado, sigue sosteniendo nuestro autor, '"se desti-—
nen al mejoramiento de los servicios pdblicos" de -
igual manera que "los ingresos por impuestos o por
cualquiera otra fuente, se emplean en obligaciones—
de carécter social, como por éjemplo las aportacio
nes de cuotas al Instituto Mexicano del Seguro So—
cial, para destinarlas al funcionamiento de los ser—
vicios sociales, pensiones y demés actividades que
realiza la Institucibén, en funcidn de hacer extensiva
algln dfa la seguridad social a la colectividad, a to
dos los hombres, especialmente a los econémicame_a_n
te débiles" (65), no se sigue, de ninguna manera, -
que no sean dichas empresas de Estado, de lucro,
en el idéntico sentido de las privadas,pues la (nica
diferencia que tienen, es el destino de lo lucrado o
en otros términos de las consideraciones anterio- -

(64) Trueba Urbina, Alberto. Nuevo Derecho Admi-
nistrativo del Trabajo, p. 47.

(65) Idem.
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res Nno se sigue que las empresas de Estado ho -
sean de explotacibn capitalista, puesto que los regf
menes técnicos administrativos de organizacidn in—-—
terna de dichas empresas, son exactamente los mis
mos de las empresas privadas,as{ como los de tra
to a los trabajadores, de tal suerte que, es neces-é_
rio que los trabajadores se organicen y luchen por
sus mejores labores, 10 que nos explica los logros
que ellos van obteniendo. Quiz& resulte necesario
hacer una mayor explotacibn, son dos cosas bien —
distintas, aquéllas que se refieren a la relacidén de
los trabajadores con las empresas del Estado, sean
Descentralizadas o de Participacién Estatal y otras,
aquéllas que = se refieren al destino de los recur—
sos obtenidos mediante la explotacién del trabajador
lo que demuestra que efectivamente dichas empresas
son unidadés . econbdmicas de explotacibn, unidades
burguesas de corte capitalista, pues, si no fuera —
asf, es decir, sino fueran de explotacidn no habrfan
ingresos y, si ho hubieran ingresos, no podrian da_r
les a estos una explicacidén social, lo que en otros
términos significa: Que el Estado a través de la --
empresas suyas hacen descansar sobre las espaldas
del trabajador servidor plblico las gestiones socia—
les de beneficio colectivo y no puede ser de otra —
manera, puesto que dichas empresas realizan fun—-
ciones de servicio plblico que en principio corres—
ponde al Poder Ejecutivo.

Ahora bien, parece que la argumentacidn
anterior es vélida Gnicamente para las empresas del
Estado que realizan actividades exclusivamente eco='
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ndmicas o a aquéllas cuyas actividades requieren la
obtencién de recursos a la manera capitalista, sin
otra cuestién que considerar en la relacidn de traba
jo. Es vélida también en lo que se refiere a insti
tuciones cuya finalidad es la ensefanza, tales como
las Universidades Autonémas de nuestro Pafs, que-
son instituciones también descentralizadas, por cuan
to que los trabajadores y profesores, investigado- -
res, etc., colaboran todos en la formacidn de nue~
vos elementos profesionales a diversos niveles, cu-
yo déstino es su integracidn en la maquinaria capi—
talista de explotacién y de esa manera, aln cuando
de manera indirecta, se les explota también a todas
aquéllas personas que constituyen la planta del per
sonal activo de las Universidades.

Caracterizada como ha quedado la fun- -
cibn que desarrollan las empresas del Estado, sean
instituciones descentralizadas o empresas de Parti—
cipacién Estatal y otras, asf{ como su verdadera na
turaleza econdmica, resulta claro, para el Maestro
Trueba Urbina, que con apoyo en la Fraccibn XXXI
del apartado "A" del articulo 123, que las relacio—
nes juridico. laborales que se dan entre los trabaja
dores y las Instituciones a las que nos hemos veni-
do refiriendo, deben ser reguladas por la Ley Fede
ral del Trabajo y ventiladas por las autoridades fe~
derales del trabajo.
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APARTADO "B" DEL ARTICULO 123 CONSTITUCIO
NAL. .

Por lo que se refiere a la posicibn con-
traria, que sostiene la aplicacién del apartado ngn

- del propio artfculo 123 Constitucional, serid necesa-

rio que hagamos la siguiente resefa de -argumenta—
ciones:

El Poder Pdblico se encuentra dividido,
por disposiciones constitucionales, como 1o hemos de-
jado expuesto con anterioridad en los dos capftulos
precedentes, en legislativo, ejecutivo y judicial, --
conservando cada uno de los poderes absoluta uni--
dad, lo que garantiza por otro lado una continuidad
en el desarrollo de sus funciones y una congruencia
en sus actuaciones y decisiones, evitindose de esta
manera el caos dentro de cada uno de los menciona
dos poderes y dentro de la organizacidn total del po
der de mando del Estado y con ello, evitdndose tam
bién el desorden y el caos en la vida total del Pafs.

En virtud de lo anterior, el Poder Ejecu
tivo, se integra por Secretar’as, Departamentos de
Estado y por Instituciones Descentralizadas, Empre
sas de Estado y otras formas de la organizacidén co
lectar del Ejecutivo, es decir, que el Ejecutivo se
integra por un Sector Estatal o Central y por un —
Sector Paraestatal o Descentralizado, sin que ello
presuponga una desvinculacibén real, antes bien, pre-
supone una unidad del Poder Ejecutivo estructurado-
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de tal manera gque puede ser agil en el desempefo
de sus funciones de servicio pUblico, a través del -
Sector Central o del Descentralizado.

Por 1o que se refiere a los trabajadores,
todas aquéllas personas que prestan sus servicios -
al Poder Plblico son servidores pdblicos, siendo -
que los trabajadores pueden prestar sus servicios -
directamente al Ejecutivo o a Empresas o Institucio
nes Descentralizadas, sin que esto signifique que é_§
tas rompan el principio de unidad que hemos men—-
cionado, lo que quiere decir que los trabajadores -
como servidores plblicos se encuentran :calificacién
con la misma denominacién que todos los demés tra
bajadores al servicio del Estado. -

De lo anterior inferimos que no es posi-
ble por-un principio elemental de congruencia 16gica,
dar un tratamiento diferente a trabajadores al Ser—
vicio del Estado, por el sblo pretexto de que unos
son servicios pblicos directos en cuanto prestan -
sus servicios de manera directa e inmediata ante -
cualquiera de los Poderes de la Unibén y otros, en
cambio, los prestan de manera mediante e indirec-
ta a través de organismos e Instituciones Descentra
lizadas que, no obstante corresponden al Sector Ofi
cial del Ejecutivo de la Federacién.

Siendo que el apartado "B" del artfculo
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123 establece disposiciones generales que regulan-
las relaciones de trabajo entre el Estado y sus ser
vidores y los trabajadores de las Instituciones Des-
centralizadas lo son también, no pueden éstos ser
regidos por el apartado "A", lo que se viene a re—
forzar si consideramos que la Ley Federal de los -
Trabajadores al Servicio del Estado es la reglamen
taria del apartado mencionado y ésta contempla la -
situacién de los referidos trabajadores aunque de -~
manera precaria y, sobre todo, encuentra mayor fir
meza este criterio, si junto con esta legislacidn con
sideramos a la Ley del Instituto de Seguridad y Ser
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado quén
en su articulo 1 establece categdricamente que: "se
aplicard: b) a los trabajadores de los organismos -
plblicos que por L.ey o acuerdo de Ejecutivo Fede—
ral sean ihcorporados a su régimén".

Por otro lado, es costumbre, con funda_
mento en las consideraciones anteriormente expues-—
tas, que el Poder Ejecutivo al crear por Derecho,
el L.egislativo por una Ley, un Organismo Descen——
tralizado o una Empresa de Participacidén Estatal o
cualquiera otra forma de actividad Paraestatal, es—
tablece de manera expresa que se habrén de regu—-—
lar en sus relaciones laborales por el apartado "B"
del artfculo 128 Constitucional y que en lo que se -
refiere al régimen de Seguridad Social. se encon-~
trarn incorporados, con fundamento en lo estableci
do por el mismo apartado y por su lLey reglamenta
ria, al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores al Servicio del Estado.
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NUESTRA OPRINION.

En nuestra modesta opinidn, considera=--—
mos que tiene razbn el Dr. Trueba Urbina, indepen
dientemente de que aceptemos o no en su totalidad

" la serie de razonamientos que presenta en este pro
blema, pues la verdad de las cosas es que la Con:;,___
titucidn es expresa, y perfectamente bien clara en
la Fraccidn XXXI, del apartado "A" del artfculo ~-

128 y que la interpretacidnh que se hace con el obje~
to de llevar este problema hasta los terrenos del —
apartado'"B" es sumamente artificiosa y que, por 1o
tanto, en los textos constituciones relativos a la ma
teria del trabajo, no existe ninguna incongruencia -
ni contradicciones como se puede pensar de la lec
tura del planteamiento del problema al principio de
este Capftulo, pues tales contradicciones sblo han -
aparecido como consecuencia de los referidos artif_i_
cios de interpretacién, es decir, que son contradic_
ciones, si las hay, también artificiosas y consecuen
temente sin ningln sentido ni valor.

Quienes han venido sosteniendo la posi~-
cibn que pretende la supremacia del apartado "B",
sblo quieren congraciarse con el Ejecutivo, pues =--
como ya lo expusimos, sblo él tiene la costumbre
de crear, fuera de todo cauce legal, Organismos -
Descentralizados y dotarlos de un régimen juridico
fuera de toda facultad constitucional, facultad que -
contrarfa el texto de la Constitucibn. Ademas, el
régimen Juridico, se encuentra perfectamente pre--
visto por el Ordenamiento de nuestra Carga Magnha.

~
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Ahora que estamos ciertos de cual es el
régimen juridico de dichos Organismos Descentrali-~
zados en sus relaciones con sus trabajadores, seré
necesario que veamos, eso sf, con absoluta convic-
_cién , cdmo deben entenderse los principios de la —
Teorfa Integral del Dr. Trueba Urbina, dentrode -
este régimen juridico de los trabajadores del Sec--
tor Paraestatal.

TEORIA INTEGRAL. DEL. TRABAJO.EL Dr. True
ba Urbina resume su pensamiento de la siguiente =
manera: "La Teor{a Integral divulga el contenido del
Articulo 123, cuya grandicida insuperda hasta hoy ~
identifica al Derégcho del Trabajo con el derecho Cle}
cial, siendo el primero parte de éste. En conse--
cuencia, nuestro derecho del trabajo no es derecho
pdblico ni derecho privado.

« "Nuestro Derecho del Trabajo, a partir

del primero de mayo de 1917, es el estatuto protec
cionista y reivindicador del trabajador; no por fuer
za expansiva, sino por mandato constitucional que -
comprende: a los obreros,jornaleros,empleados, do
mésticos, artesanos, burécratas, agentes comercia_
les, médicos, abogados, artistas, deportistas, tore
ros, técnicos, ingenieros, etc., a todo aquél que -
preste un servicio personal a otro mediante una re
muneracién. Abarca a toda clase de trabajadores,

a los llamados subordinados o dependientes y a los
autdnomos. Los contratos de prestacidn de servi--
cios del Cédigo Civil, as{ como las relaciones per—
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sonales entre factores dependientes, comisionistas -
y comitentes, etc., del Cbédigo de Comercio son —
contratos de Trabajo. La nueva Ley Federal del ~
Trabajo reglamenta actividades laborales de las que
Nno se ocupaba la Ley anterior.

"El Derecho Mexicano del Trabajo contie
ne normas no sdlo proteccionistas de los trabajadé_
res, sino reinvindicatorias que tiene por objeto the
éstos recuperen la plusvalfa con los bienes de la -
produccidn que previenen del régimen de explotacidn
capitalista. ‘

"Tanto en las relaciones laborales como
en el campo del proceso laboral, las leyes de tra=—~—
bajo deben proteger y tutelar a los trabajadores =~
frente a sus explotadores, asf como las Juntas de -
Conciliacibén y Arbitraje, de la misma manera que
el Poder Judicial Federal estén obligados a suplir
las quejas deficientes de los trabajadores(art. 107,
fraccidn 1I, de la Constitucién)., También el proce
so laboral debe ser instrumento de reivindicacién -
de la clase obrera.

‘ "Como los poderes politicos son inefica—
ces para realizar la reivindicacién de los derechos
del proletariado, en ejercicio del artfculo 1238 de la
Constitucién social que consagra para la clase obre
ra el derecho de la revolucidén proletaria podrén --
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cambiarse las estructuras econdmicas, suprimiendo
el régimen de explotacién del hombre por el hom==-
bre.

"L.a Teorfa Integral, es en forma,en su
ma, no sblo la explicacibén de las relaciones socia—
les del artfculo 123, precepto revolucionario y de -
sus leyes reglamentarias producto de la democracia
capitalista, sino fuerza dialéctica para la transforma
cibn de las estructuras econbmicas y sociales, ha
ciendo vivas y dindmicas las normas fundamentales
del trabajo y de la previsidn social" (566).

Cabe aclarar que la base de la Teoria ~
Integral se encuentra en dos elementos del materia_
lismo histdrico y son los siguientes: a) la convic— -~
cibn de que la evolucibn histérica del hombre se de
be a una permanente lucha de clases, en virtud de~
la cual los poderes capitalistas en nuestros dias -
oprimen y explotan a los débiles proletarios, quie—
nes en un esfuerzo supremo de justicia y justicia -
social tendrén que acabar con los opresores, b) la
nocidén de plusvalfa que como todos sabemos, consis
te en el apoderamiento ilicito e inmoral del br‘oduc__
to del trabajo del proletariado, con lo que enrique—
cen més los capitalistas y se produce una asocia— -
cién cada vez més mayor entre las clases, lo que
produce que cada dia sea menos los ricos y més ~-
(66) Trueba Urbina, A. Nuevo Derecho del Trabajo,
pp. 223 y 224,
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los pauperizados.

LLa condicidén para que la Teorfa Integral
se comprenda debidamente, es la conciencia de la ~
clase, es decir, que los trabajadores se den cuenta
de que todos ellos no son una individualidad sino —-
que integran una clase social desposefda de la ma—
nera més inmoral pero ademés, de que todos juntos
son una estupenda fuerza social capaz de producir -
cambios radicales, ademés, la conciencia social, -
significa que los trabajadores se den cuenta de que
ellos en la realidad de las cosas, no son quienes -
necesitan o dependen social, econbdmica y polftica~~
mente de los capitalistas, sino que es:tddo 1o con—
trario; los capitalistas necesitan de la fuerza de tra
bajo que ellos representan o en otros términos, que
los trabajadores son la razbétn del poderfo de los =
capitalistas o la plataforma donde descansa éste y -
que, en consecuencia, pueden los trabajadores pro—
ducir los cambios y los capitalistas, por mayor que
sea su resistencia a él, tendr& que sucumbir fren—
te al -embate de la clase proletaria.

La Reivindicacibén de la que habla True-
ba Urbina parte de esas bases, es decir, que si ~=
hay algo que reinvindicar el producto del trabajo =
que ha sido robado al trabajador es porque hay ==
plusvalia, la cual es propicia por la lucha de cla—-
ses que hasta ahora ha sido designada y favorable -
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al capital; sin embargo los trabajadores, en virtud
de la conciencia de clases van logrando la reivin=-
dicacién recuperacién legftima de todo aquéllo que -
les ha sido robado, mediante los instrumentos que
el Derecho del Trabajo sustantivo y adjetivo les pro
porcionaran o les reconocen como el derecho de =-
huelga o mediante la accién revolucionaria y direc-
ta, que alin cuando el orden jurfdico no se los reco
nozca porque significa un trasto:- que a él, pierden
a cabo tal como sucede en la hipbtesis del Dr. True
ba Urbina, cuando se refiere a la Huelga Social o
General.

En virtud del profundo sentido social - -
del Derecho del Trabajo, es perfectamente explica~—
ble que las autoridades laborales tengan la obliga—--
cibn de ser parciales a favor del trabajador, pues
ese es el sentido revolucionario del Derecho del —-
Trabajo consagrado en el artfculo 123 Constitucio--
nal.

Un concepto més que nos viene a propor
cionar los elementos necesarios para comprender -
en su total dimensién a la Teorfa Integral, es la no
cibn enajenacidn que también es marxista, lo que -
se explica si partimos de la base de que, en virtud
de la explotacién del hombre por el hombre, las cla
ses contendientes se encuentran totalmente enajena—
das, la proletaria en el trabajo subordinado que es
infamante e indigno, y la capitalista, en el dihero -
que le impide ver la realidad social de su situacién
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de dependencia real respecto del trabajador que des
precia y veja, sblo cuando se logra la desaparicidn
de la. explotacibn humana por el hombre mismo de
sapareceri la lucha de clases y consecuentemente =
la enajenacidn es decir, que cuando el hombre lle—
gue a eliminar todos los sistemas de presidén sobre
una clase determinada porque las clases hayan des—
aparecido, sblo en ese momento el hombre dejara
de estar enajenado,estard en la posibilidad de alcan
zar la realizacién de todas sus necesidades materia
les y espirituales, -

Expliqguemos ahora a través de la teorfa
integral el sentido de las instituciones y empresas
descentralizadas que, como ya lo habiamos expues=-
to, son unidades econdmicas de explotacibén y por lo
tanto, en su régimen jurfdico deben estar regidas -
por el apartado "A'" del artfculo 123,

En efecto, el Estado nuestro, debido al
sistema en que vivimos se transforma en su empre .
sario en el sentido de la empresa privada capitalis:
ta, sblo que para ello crea personas morales de de
recho plblico, a través de las cuales produce bie-~
nes y servicios. Estas empresas estatales explo--
tan al trabajador de igual manera que 1o hacen en -
las empresas privadas, nho porque el Estado quiera
efectivamente explotar al.. proletariado, sino por—-
que para obtener ganancias es condicidén indispensa-
ble que asf sea. Por mejores que sean las presta_
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ciones que le de a sus trabajadores, siempre serén
éstos explotados. L.os ingresos que obtien&  asf el
Estado son simplemente plusvalfa, sblo gque ésta es
destinada a satisfacer necesidades colectivas de la~
poblacién del Estado.

El fendbmeno de la lucha de clases tam~—
bién aqul se d&, pues los trabajadores por el hecho
de estar al servicio del Estado no dejan de ser pro
letarios y no dejan de tener conciehcia de clases .y—:
consecuentemente no dejan de luchar por mejores -
prestaciones cada vez, y por el otro lado, el Esta~
do, por mucho que destine sus ingresos en benefi=-—
cio de la colectividad, no deja de ser patrdén y no -
deja de luchar con sus trabajadores con el propbsi~
to de darles no todas las prestaciones que reclaman
éstos, con el propdsito de no dafar los intereses -
de la colectividad, de la cual evidentemente, los ==
trabajadores forman parte también,

Cada una de las prestaciones previstas -
por el derecho burocrético y cada una de las con—-
gquistas de los trabajadores al servicio del Estado,
son, sin duda alguna, auténticas reivindicaciones de
la clase de trabajadores, pues significa la recupera
cidn, aunque paulatina, de la plusvalfa que constttu
ye los ingresos del Estado a través de las Institu——
ciohes Descentralizadas,empresas y otras fortmas-~
de organizacién paraestatal.



Ahora bien, hasta dénde pueden llegar -
los trabajadores del Sector Paraestatal sin que --
ellos signifique que se lesionan los ‘intereses de la
comunidad seguramente no hay un criterio que nos
pueda responder esta pregunta, pues es necesario -
atender tantdo. las necesidades materiales y mora-~
les de los trabajadores como de la poblacidén del Es
tado. Lo que si se puede decir es que, desaparecfe_a
ra toda forma de explotacidn por parte del Estado,
cuando se haya producido el cambio radical de las~-
estructuras econdmicas, de tal manera, que el tra-
bajo de los miembros de la comunidad que ya sera
clase, pues las clases habrén desaparecido,seri en
beneficio de la misma y no habrid explotadores y =~
explotados.

El Derecho Mexicano del Trabajo, por -
lo pronto es el Gnico instrumento juridico en el - -
mundo, que en manos de los trabajadores busca la
realizacién de la reivindicacién, es decir, de la re
cuperacién por parte de los trabajadores de la plus
valfa de la que seguramente se han apoderado los -
capitalistas, por lo que se puetle asegurar, que el
Derecho del Trabajo de nuestro pafs es el Gnico -~
que procura efectivamente, dentro de todo el con- -
cierto de las naciones, una auténtica justicia social,
lo que, recordando a José Dé&valos Morales (57), —

(57) Davalos Morales, José. "Grandiosidad del De~
recho Mexicano del Trabajo, Tesis 1969",
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nos ensefia la "Grandiosidad del Derecho del Traba-
jo". .

Para concliiir agreguemos solamente que,
el régimen juridico de los trabajadores del Sector=-
Paraestatal, con base en el apartado "A" del articu
lo 123, es muy superior al del resto de los tr*abaj-é'
dores al servicio del Estado, y que, més aln si ==
consideramos que, desde el punto de vista de la se
guridad social, se encuentra incorporada al Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajado
res al Servicio del Estado, debido a disposiciones
‘expresas del legislador o a decretos debidos al C.-
Presidente de la Replblica, sin embargo insistimos,
el Poder Ejecutivo insiste, de manera incomprensi-
ble, remitiendo la solucién de los conflictos labora-
les de este Sector de Trabajadores al Tribunal Fe
deral de Conciliacién y Arbitraje y por lo tanto, ==
queriendo regular dichas relaciones por el apartado
"R del articulo 123,
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CONCLUSIONES

La determinacién de lo. que sea la Ad--
ministracién Pdblica se encuentra en ple
ha discusién, no obstante hos adherimos
a la definicibn del Dr. Serra Rojas, la

cual se descompone en tres elementos, a
saber: a) La estructura y organizacibén -
del Poder Ejecutivo, b) La funcidén que -
le compete al Poder Ejecutivo en virtud

de la Divisibn de Poderes, y ¢) una fina
lidad que justifica su existencia, su es—
tructura y organizacién y las funciones =
que le competen. Enh esta virtud la defi
hicidn gqueda como sigue: "La Administra
cién PGblica es una organizacién que tie
he a su cargo la accidn contfnua encami
nada a la satisfaccidén de las necesidades
de interés plblico, con elementos tales=—
como: un personal técnico preparado, un
Patrimonio adecuado y mediante procedi

mientos administrativos idéneos o con el
uso, en caso nhecesario, de las prerroga
tivas del Poder Plblico que asegure el -
interés estatal y el de los particulares".

Entendemos por Servicio Plblico, en el
sentido del Dr. Trueba Urbina; a la "ac
tividad directa del Estado o confiada po?
éste a los particulares para satisfacer -
necesidades colectivas o de interés gene=-—
ral, sin distincidén de personas o clases



CUARTA.

QUINTA.,

SEXTA.
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Que componen 1a comunidag"

Una persona que se llama Presidente de
la Repiblica,

El Poder Ejecutivo Se integra por log -
Secretarios Y Jefes de Depar'tamentos de
Estado a CUyo cargo esti la Administrg~
cidn Central Y, por Directores, Gerenm
tes, etc. de 1a Administracién Descentra
lizada. ‘ | -

Los Organismos Descentralizados SON ~m
Personas morales‘de\Dere’cho PGblico ~
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SEPTIMA. La Unica forma de Descentralizacidn que

"OCTAVA.

NOVENA.

DECIMA,

existe es la denominada como "por Ser—
vicio", no as{ las llamadas por colabora
cién y por Regién. La primera es una —
actividad de particulares que no buscan
la realizacidn de una funcidn o Servicio
Pablico,sino la satisfaccidn de sus nece-
sidades y la proteccidén de sus intereses
sectoriales. L.a segunda es solamente -
una descentralizacién politica pero no ad
minist ratwa .

El régimen Juridico L.aboral del Sector
Paraestatal ha planteado el problema de
determinar cull es el apartado del arti-
cuio 128 que rige las relaciones de este
Sector con sus trabajadores. '

Los argumentos en favor del apartado —
"B" nos parecen insosteniblemente, pues
parten de una interpretacién que, no sien
do absurda y, por el dontrario, cientffi-
camente cierta, no obstante contratarfan
una disposicién expresa de la Constitu—-
cwn, que es el apartado "A en su frac
cidn XXXI1.

Es aplicable el apartado "A" del artfculo
128 Constitucional por las siguientes ra-
zones:
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1.~ En toda la Constitucidn dnicamente -
se hace referencia a la descentrali
zacibn en la fraccidn XXXI del apar
tado "A" del artfculo 123, y eso con
motivo de la determinacidn de que -
sean las autoridades Federales del
Trabajo las que decidan los conflic—
tos surgidos con motivo de las rela_
ciones laborales entre el Sector Des
centralizado y sus trabajadores, y

2.~ La empresa del Estado y dentro de-
ellas los Organismos Descentraliza—
dos, realizan actividades de empre—
sa privada con excepcidn de las ins
tituciones de asistencia y de ensefian
za superior, pero que son, por otro
lado, auténticos servicios pdblicos,
lo que produce que obtengan recur—-
sos igual que una empresa privada;
la diferencia existente es que, el -
destino de esos fondos es el incre——
mento de servicios plblicos y socia_
les.

"DECIMA PRIMERA. En esta virtud, por las dos ra
... zones expuestas, es que las relaciones =
laborales entre el Sector Paraestatal, y

sus Servidores deben ser reguladas -~

por el apartado "A' del artfculo 123 y -

la Ley Federal del Trabajo, independien_



"DECIMA .SEGUNDA. Es aplicable, para Comprender

- Mejor egte Problema de eleccidn entrg -
un apartado Y otro del articulo 123, 1a -
Teorfa del Dr. Trueba Urbina, 1a qQue -

i e ey e g5
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