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INTRODUCCION:

La realizacion de este trabajo se dirige a analizar la figura del Servidor
Piblico, no solo en los poderes judicial y legislativo, si no también en el
dmbito de la Administricidn Pablica de nuestro Puds, respecto de fa ideu de
los altes Funcionarios y en general de los empleados y trubajadores, que la
conforman; asf, en el Capitulo Primero, trato de describir al Estado y u la
Administracién con sus distintos enfoques, sus formas de Administracion,
como son, en los paises socialistas y en los capitalistas; sin olvidar lo
principal, es decir, al fiactor humano; que pone en movimiento a la
Administracién, y se cumplun los cometidos en la idea del marco

constitucional.

En el segundo capitulo, se estudia a la Funcién Piblica en relacién al

derecho comparado, lo que permite ubicar y definir la situacién en que se

ra nuestra Administracion Piblicy, respecto de otras.

En el capftulo tres nos ceatramos en nuestra Administriacion Piablica,
resefiando detalladamente los niveles en que se conforma, es decir, el

Federal, el Estadual, el Municipal y el del Distrito Federal, lo que permite

o & Lol

ion de nec

una mejor organizacion en cuanto a la solucién y s



de cardcter colectivo, con estricto apego #l ordenamiento juridico y de los
objetivos sefialados en el plun nacional del desarrollo, mediante la

descentralizacién polftico-administrativa,

Ademis, para el desarrollo y ejecucién de los objetivos y tareas de la
Administracién, se analizan someramente las 4 formas de Administracion,
tales como: la centraliziucion, la descentralizucion, la desconcentracién y la

empresa pitblica.

Por (ltimo, es importante recalcar gue en el cuarto capitulo la
Administracion Pablica es puesta en accidn por el fuctor humiano (Servidores
Pablicos), asf pues, surge un marco juridico que delinea no s6lo su situacién
juridica ante el gobierno (1LATO SENSU) Federal, Estadual Municipal o el
del Distrito Federal, sino también, una estructura compleja que no permite
vistalizar con claridad Ji fdea que de éste debemos tener, sobre todo., cuindo
el estado interviene en actividades que no le correspondian, lo que conviene
a muchas personas en servidores publicos sin Iy menor sospecha de éstos, de

acuerdo al planteamiento del Cunstituyente Permanente de 1982,



ANALISIS JURIDICO DEL SERVIDOR PUBLICO EN EL MARCO DEL
TITULO IV CONSTITUCIONAL:

(SU PROBLEMATICA JURIDICO-CONCEPTUAL)



CAPITULO UNO

EL ESTADO, ADMINISTRACION Y FUNCION PUBLICA

SUMARIO

1.A) _E1 Estade vy la Administracién, 2.a) Enfoque
etimolégico. 3.b) Bosquejo semintico. 4.aa) El
Estado como persona juridica. $5.bb} La Administracisn
PGblica como accién estatal 6.0) El cameralismo a
manera de introduccién. 7.aa) La ciencia de la
Administracisdn en los paises socialistas., 8.bb) La
ciencia de la Administracién en los paises capitalistas.
9.B) £ (=] S SQS i

10.a) La importancia del factor humano en la Administra-
cién. 11.b) El Estado vy los Recursos Humanos dentro
del enfoque juridico.



1L.A.-

El. ESTADO Y LA ADMINISTRACTON:

Toda conjuncidn o unidn de “personas’ que

un” Cins delerminado’ idn® falguna’i forma¥:t

garantizar 14 consecicidn de ans fines supremos .y
tareas coneretas (1) 0T

Se ha insistido mucho en que el Unico mecanismo
que garantiza la recalizacidn de lo antes sefialado,
88la sc logra mediante la imposicisidén de ciertas
pautas de conducta. El Derccho cn e¢ste sentido
nos auxilia para poder entender en principio que
la organizacidn de esa conjuncidén de scres humanos
can Finalidades concretas, es precisamente el

estado. (2)

(1) cfr. Estudio preliminar (pp. de la XKV a la LXV) al Libro "La teoria de la
Administracidn Pablica", de GUERRERD-DROZCO, Orar, realizada por
CORTINAS-PELAEZ, Ledn, que nos dice: "Cuando hablamos asi de Adainistracién
hablamos de una sanifestacién activa, y de personificacidn casi autdnoma del
Estado respecto de 1a sociedad. Los actos de planeacibn, decisisn, ejecucién y
contral configuran una funcisn del Poder Pablico, la funcisne Adeinistrativa, una
funcién del Estado.

(2) ROUSSEAV, Juan Jacobo, "El Contrato Social, Edit. Poreda, Edo. Wéxico, D. F.,

1987,

p+9 en donde di “encontrar una forma de Asociacidn que defiends y

proteja con toda la fuerza coedn a la persona y los bienes de cada asociado, y

por

12 cual, uniéndose cads uno 2 todos, no obedezca, sin esbargo, uis que

asiaismo y permanezca tan Libre cowo antes, tal es el roblema fundamental, cuya
solucidn da el Contrato Social” por otro lado, tenemos la teorfa del Contrato

Politico
histérico del Estado desde el punto de vista contractual.

en la lfnea de Jtohn Locke que pretende explicar el nac

perciben:

de’

12



3

Configurado asi el Estado como organizacidn
superior del. desarrollo histdrico social, nos
permite ubicar a los poderes piblicos (3), que se
encargaran de garantizar la consecusidn no sélo de
las tarecas concretas si no de los fines supremos
estatales. Sc ha hablado de 1a divisidén del Poder
piblico (pensamos que es coordinacién) como una
forma de repartimiento o divisién del trabajo
{divisién de funciones), para ese grupo de
personas que siendo parte de 1la colectividad se
van a encargar de cristalizar sus fines supremos

propuestos.

Efectivamente en el siguiente desarrollo vamos a
tratar de establecer que toda organizacién
politica requiere de un motor que ponga en
movimiento a la organizacidén 1lamada estado, por

“le ‘cual estamos ante esa parte del Poder Piblico

La Constitucisn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, nos dice en sus
Articulos 39, 40, 41 y 49 que la soberanla reside esencial y originariamente en
4] pueblo, s decir, que el pueblo es quien trea o destruye su soberanla; por
otra parte el pueblo ejerce su soberanla por medio de los 3 poderes de 1a Uniéda,
el ejecutivo, el legislativo y el judicial, In cuanto al Poder Piblico estadual
¢] Articulo 40 Constitucicnal establece que es nuestra voluntad constituirnos en
una repiblica representativa, desocrftica y federal compuesta por estados libres
y soberanos, con la limitante de que no contravengan los principios de nuestrs
constitucién,

13
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)

- Namado - Poder Ej‘r'cut

estrictos . de . nnestro i Dereche nacional,’ és ' cl:

tular . de.'la misma. . Ahora’bicn establecercmos

algunos  deslindes . conceptuales  en torno  al:

concepto de Estado, (la Administracién Pidblica y el
factor humano que hace pnsib]e que 15
manifestacidn de Ta voluntad general pueda

cancretarse.
2.a.- Enfoque Etimoldgico

Para poder entender el termino de estado en
la idea actual, es necesario partir de su
rafiz ctimolégica de tal manera que podemos
estahlecer que su derivacién viene del latin
STATUS, aunque hay que considerar algunos
otros conceplos como la civitas, la polis y
1la Repiblica, ne olvidemos que a quien se
debe o1 términe de estado en realidad es a
MANUTAVELO (§), por lo tanto tendremos el

siguiente bosqguejo:

Atento 3 le dispueste por los articulos constitucionales 8C y €9 Fraccién I,
establecen que el poder ejecutive se deposita en un sélo individuo que se
denonina "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”, y dentro de sus
facultades puede prosulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la
Unidn, praveyenda en la esfera administrativa a su exacta observancia.

MAQUIAVFLO, Wicolss, YL} Principe”, Edit. Porria, México, Distrito Federal,
1974, p. 13,

va. (4),' qu’c, en cﬁrminos;



e

Tden

(s) .3

15

personas,~ asf

cstahl cid: un STATUS LTBFRTATTS {qulen™ no

gozaiydp 1ibc|de), STATUS CIVITATIS (la

' Ciudadania), y un STATUS FAMTLIAF (situacidn

familiar). Obsérvese que en esta forma
conceptual tal concepto, no coincide con la
idea de MAQUTAVELO, sdlo cn el sentido de
que puede existir una condicién especifica
de la colectividad ante la clase gobernante,
es decir, un STATUS antc los o6rganos de
gobierno en la idea de ROUSSEAU o de LOCKE,
1o que importa en realidad de MAQUIAVELO cs
que incorpora 1a idea del Estado

contempordneco.

Asi cn su obra, se desprende que nuestro
autor inicia con el siguiente criterio (6):
" Todos los estados, todas las dominaciones
que han ejercido y rjercen seberania sobre
los hombres, han sido y son repiiblicas o

principados. Los principados son, a




{7 tdes (5) p. 13,

hereditarios, cuando una misma familia a

reinado c¢n ellos largo tiempo, o nuevo:

ademds cita al Estado como una expansién
territorial u organizacidn permanente y
unitaria especialmente rcferida a la
demarcacién especial y nos dice: "si en vez
de colonias, se tienen tropas en los nucvos
estados, se cxpende mucho, ya que c¢s
menester consumir, para mantenerlas, cuantas

rentas se sacan de dichos estados" (7).

En lo personal consideramos que ¢s la idea
que se tienec actualmente sobre el concepto
de STATUS, en virtud de que a cada papel que
desempcﬁnmo‘s en la sociedad, le¢ corresponde
un estatus o condicién 1o que en materia
administrativa, pudiera ser la ubicacién, el

puesto, o la categoria.

SEGUNDA. - La palabra civitas significa
ciudad, y versa el Derecho Remano, que Roma
es la ciudad - La Civitas - y ésta forma,
por si sola, un Estado. La necesidad de
fortificar el grupo y disponerlo mis

adecuadamente para afrontar las exigencias

16



de la,guurrn, dotcrmino Ta l_ns' Jofes de

[‘.nnxlu: (pat.cr) a nbnndonar l.‘] dcbu \unculo

de. la m-gnnizac;on gont)llcin pm'u asenl.m'

r,-l: Est..\dn *obre bases mds - sdlidas. Ln

civltas o ciudud se formé, : pués, por una
federacidén de familias agrupadas por gentes

y bajo el mando dec un vey.

TERCERD. - Segin la historia del Derecho
romano, Roma Ssomete a su poder inmedjato
todo el ager romanus la parte central de la
peninsula. Con 1los pueblos del resto de
Itatia celebra tratados, en los que se
rescrva la supremacia en cuestiones
militares e internacional, reclamando a
menudo el pago de tributos anuales. Por lo
demds, deja a 1los pobladores su propia

organizacidn politica y su sistema juridico

local. Roma completa su sistema con la
fundacidén de colonias, integradas par
emigrantes romanos, que se  encucntran
dispersas a lo large de Ttalia. Este

sistema tuvo varios defectos, uno de ellos
fué el cambio anual de los administradores

de las provincias, esto provocd 1a



carrupcidn, que comenzé a extenderse hacia
el final de la época republicana; sdlo el
imperio logrd organizar esta situacidn de
manera’ satisfactoria, pues abandoné la idea
de la polis, del estado-ciudad, ya que ¢ésta,
era una base demasiado cstrecha; para la

organizacién de un territorio muy grande.

CUARTO.- La palabra repiblica (res piblica)
cosa piblica, en oposicidn a res privada,
cosa particular. La repiiblica se establece
en Roma como consccuencia de un movimiento
revolucionario y en razdén de las arbitrarie-
dades y abuso del 1Gltimo de 1los Reyes,
Tarquino el soberbio, quien pretendié gober-
nar sin consultar al Senado y de espaldas a
los Patricios. Se sitda el establecimiento
de la Repiiblica en el aflo de 509 a.c. y su
duracién abarca un periodo de cinco siglos,
en los que se distinguieron tres periodos;
¢l de la Repiiblica Aristecrdtica, el de 1la
Repiiblica Demacritica y ¢l de la decadencia

vepablicana,

18
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Fn .derecho ‘«.pn'litic:n 'Ira’l{r'pl'lhrl,'i'cn' lgnir.i'ch

_Juna®l forma ;’(rick JEobicrna).. .por

cjuil‘cic.i‘n dc la 'snhel;anfa
pucﬁ]ut y;,;qa,ai%ocﬁa@éptv,
dose: de.instituciones Eq
71&’1 qrurn::"’ Iguurl;v;ent(; ‘a heran

pél'sonificndu en un Vtitului; in:c‘l)i‘\i.lt‘!u’nl o
‘éolcctlvn, cuya magislfnturQ abdé qénccb;rsc
necesariamente . como cléc&iv;, ktcmpobul y

responsable.
3.b.- Bosquejo Semintica

Por lo que hace a nuestro segundo enfoque en
torno al concepto de Estado, el problema se
multiplica toda veez que hay una diversidad
de criterios; pensamos que para la doctrina
administrativa, tal problema parece unificar
eriterios de acuerdo a lo que vierte nuestra
doctrina.

El concepto mds tradicional sobre el Estado
y que tal parecce unificar criterios, c¢s al
que podriamos denominar camo el concepto mds
tradicional y mancjable en ta  idea de

MOTO-SALA7AR  (8), quien dice que: "E1

() WOTO-SALAZAR, Ffraln, “fleaentos de Derecho", [dit. ParrGa, 272, fd, México.
Distrito Federal, 3981, p. 26.



Estado es’una - poblacién: as¢ntada’ en un

. territorio~y-<con .un Gobicrno suficientemente

fuerte para’ mantener el .orden interno y el

~respetoiexterior!.

(9} ACOSTA-RONERD,

I"m‘q"AC‘(‘)STA—ROMERD (9), el Estado es "La
organlkznci()n politica soberana de una
sociedad humana establecida en un territorio
determinado, bajo un régimen juridico, con
independencia y autodeterminacién, con
érganos de gobierno y de administracidén que
persiguen determinados fines mediante
actividades concretas".

En otra linea y con cierto grado de diferen-
cia, tenemos la opinién del maestro Gabino
FRAGA (10), que sin definir al Estado nos
seifiala cual es su actividad y en que
consiste, ¢s decir, las considera como "..,.
un conjunto de actos materiales y
juridicos, operaciones y tareas que realiza
en virtud de las atribuciones que la
Tegislacién positiva le otorga. El
otorgamiento de dichas atribuciones obcedece
a la necesidad de crear juridicamente los
medios adecuados para alcanzar los fines

estatales".

Mijuel, "leoria Genera) de! Derecho Aduinistrativo”, Edit,

Porrds, 4a. Ed, Néxico, Distrito Federal, 1961, p. 38,
{10) FRAGA, Gabino, “Derecho Administrative®, €dit. Porrda, 251 €d, MExica, Distrito
Federal, 1986, p. 13,

20



(1)

(12)

Sin embargo el eriterio filosdéfico complica
¢.1 prohloma canceptual semdntico del Estado,
‘por 1o ‘que ‘al . respecto Herman HELLER (11),
- . Ves@.flbl(;!:r'é q’uc, ",é1, problema de la escritura
lt;:gicn :dcl Vcnncept.n de estado, resalta
claramente lo inaplicable de su tipo ideal a
una__eiencia. de 1la realidad,.." segin su
parecer,  no corresponde a la jidea "estado",
en rcalidad empirica, siendo nada mas que
“una multitud de acciones y pasiones humanas
difusas y discretas, de relaciones fdcticas
y duridicamente ordenadas, en parte de
cardcter inico, y en parte que se repiten
segin ciertas reglas, todas las cuales se
mantienen unidas  mediante  una idea, 1a
creencia  en normas que valen o que deben
valer y en rclaciones de poder de hombres
sobre hombres".,
Las ideas anteriores nos ubican en ideas
estatales bajo relaciones estrictas de poder

(12). Sin  embargo podemos arriesgarnos

HELLER, Herwann, "Teoria de) Fstado", Edit. Fondo de Cultura fcondaica, 9a. £d,
México, Distrito Federal, 1983, p, 79,

LASALLE, Ferdinand, "Que es una Constitucidn®, Edit. Siglo veinte, lra. fd,
Buenos Aires, Argentina, 1975, p, 41,

21
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a dué]x‘ ,dlle el Estado desde ¢l punto
de vista sbh&ntico-jttl'idico (13), pucde ser

considerado como "La organizacién

juridica-politica de una colectividad
iih‘umrann, socicdad juridicamente organlzada

“para hacer posible en convivencia pacifica,

la realizacidén de la totalidad de los fines

humanos. Es 1a wunidad de un sistema

“juridico que ticne en si mismo el propio

control autdnomo y que esta cn consccuencia
previsto de la suprema cualidad de persona

cn sentido juridico".

El concepto de Estado y su significacidn han
dado origen a las mis importantes cuestioncs
debatidas en diferentes ramas del saber,
tales como la ciencia politica, la
sociologia, la economia, el derecho, 1la

religién (Incluso la Filésofia politica).

Tal parcce que el Estado no debe considerar-
s¢ como mero ohjecto, (punto de vista instrin-
meatal), es todo un componente. y no hay
existencia estutal =i ésta no se traduce a

la suma de actos individuales, e¢s decir las

Diccionaris Jurfdico Nesicano", Edit,

Instituto de Investigaciones Jurldicas, "
Parrta, 20 £d, Néxica, D.F,, 1987, p. 1320,

22



actividades :qvu’(- ™

cup;ictnrj Srde cF\iiflnr .d lu ch]ec(.ivldn:l,

apoyada 1 ordenamiento. juridico.

nede d;vcxnic que el Estado
3610 :‘me‘xlcand) ¢s una institucidn
jurr.i(klbifcot cn'l‘(;ctisva v ‘politico-administrativa
sug cal :icreci\.o con su dmbito supremo de
desc};volvimlento para dar cumplimiento a los
fines primordjales estahlecidos en la
Constitucién y fijar el biecnestar general
con el cumplimiento de los cometidos del

Poder Piiblico (14).

4.aa.- El1 Estado como persona juridica

Hemos establecido que semdnticamente
hablando, el Estado es una persona
juridico-colectiva, [ decir, que S0

convierte asi cn una persona de derccho
sujeta a derechos y obligaciones, leo cual la
doctrina a definide como un ente juridico,
una ficcidn del devecho, o bien como un

cent.ro de imputacién juridica,

(TaT 1des (1} p. XUI, referido especificamente a la teorfa de los cowetidos del
Poder Pablico, bajo la definicidn de la funcidn &dministrativa come "...una
wanifestacibn de la voluntad general sediante la eaisidn de actos jurldicos y
su ejecucibn mediante operaciones wateriales, tiende al cumplimiento de los
conetidos del poder pGblico, ispuestos a Ja Adwinistracién PGblica, per la
Constitucidn y demSs reglas subordinadas del ordenaniento Jurtdico.,.®

alizaicadu individuo en su’
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(15)  1den (2)

Pava poder enteénder. y acdeptat: ‘a1 Estn‘do como

lu: socicdad jurfdicamente orgnhizdda!ééi por

que de Jatgunaiform ramos- con el

( 1 5) , que

Ui nuestras

'ﬁdﬁn pndc: entender la

héﬁsnn}lliﬂxﬂd r;jurriwdri.'ca del Estado, dcbemos
remitivnos 'a  nuestro texto constitucional

vigente que nos ubica de la siguiente forma:

PRIMERO.~ El1 Estado de acuerdo a nuestro
articulo 39 constitucional, es
una institucidn aceptada y
reconocida en el dmbito del
derecho no sélo  interno si no
internacional, lo que le da un

cardcter politico-administrative.

SEGUNDO.- FEl Estado de acuerdo al Articulo
27 constitucional se considera
como representante de la nacidn
la cual es propietaria originaria

dee todos los recursos patrimonia-



‘TERCERO., -

; les' de su territorio. Es por:.eso

que’ el ul"ticﬁlﬂ .27:,' ~P‘Kirl‘l‘:uf0 90,

Fraccién VI y en su pdrrafo 2do)

nos: maneja a otras instituciones

politico-administrativas de menor
rango (16), pero pertenccientes
al Estado macro, loes cuales
ticnen capacidad para adquirir
bienes para desempeilar las
actividades qQue le fueron

impuestas.

Sin embargo para el caso
especifico (ya abordado en (_;1
punto anterior) de los
municipios, el articulo 115
Fraccién IXI, se les reconoce
personalidad juridica expresa a

a las entidades

b

estos, no as
federativas que la plasman en sus
costituciones locales, ademds, de
que en éstas, se¢ vuelve  a

reiterar la de los municipios.

(16) €1 Artfculo 27 Constitucional en sus pdrrafos 2° y 9 Fraccidn VI nos establece

menciona que

que "Las expropiaciones s81o podrSn hacerse por causa de utilidad piblica®; ast
"Gnicamente pueden adquirir y poseer todos los bienes
ralces que sean necesarios para los servicios pdblicos, los estados (entidades
federativas), el Distrito Federal y los Municipios de toda la Repdblica”,
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CUARTO., ==, Otro'c:_j;;o cspcc’:iul’_‘és el Distrito

éamn‘~ entidad

éﬁ16~43 constitu~

tenta s ‘personalidad

,D’cpqrcaménéﬁy del. Distrito Federal

(17

Debemos  considerar también como scgunda
alternativa que 1 Cdédigo Civil para el
Distrito Federal vuelve a roconsiderar la
personalidad juridica de las instituciones

ya tratadas bajo las ideas siguientes:

Se consideran personas morales todas
aquellas agrupacianes, corporaciones,
socicdades, sindicatos, asociaciones y

cooperativas que tengan propdsitos licitos y
definidos, por lo que el Articuto 25 del
Cédigo Civil en refevencia y para leos
efectos de nuestro estudio, se recanoce como

Lales a:

(1?) €1 Artlculo 32 de la tey Orginica del Departasento del Distrito Federal, nos

dice Vel Departarento del Distrito Federal, tiene personalidad y capacidad
jurldicas para adquirir y poseer toda clase de bienes muebles e inmuebles que
le sean necesarios". Por otra parte el régisen jurldico del Distrito Federal
se encuentra consignado en 1a Constitucisn, en su Artfculo 73, Fraccidn VI, que
nos establece que el Congreso de Ja Unién tiens facultad para legislar en todo
lo relative al Distrito Federal, y que estard a cargo del Presidente de la
Repdblica, quien lo ejercerd por conducto del &rgano que detersine la Ley
respectiva,
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sy

I.-. Lo Nacién {18), los  estados y 1los
‘municipios.
IV.—'Loé Sindicntos, las asociaciones

'profesionulcs y las demds a que sc

refiere la fraceidn XV1 del articulo 23
“'dé 1la Constitucién federal.
De las dos fracciones anteriores resulta
importante relacionarlas con 1la funcidn
piblica, toda vez que ¢l Articulo 123 en su
apartado A, Fraccién XXXI y apartade B, y en
relacién con el articule 108 constitu-
cionales nos ubican con el caricter
prestacional de servicios de la federacién,
entidades federativas, municipios Y el
Distrito Federal con el concepto de
servidores piblicos (19). Ademis de que en
la misma Constitucién Politica, tanto los
municipios (Art. 11§ Faccidn ITI) como las
entidades federativas (Art. 116 fraccién V)
se regirdn por el Articulo 123 en cuanto a
relaciones laborales se reficren.
Haciendo un planteamiento warginal, no hay que confundir a la Nacifn con el
Estado, pues el concepto de Nacidn es mis extenso que el de Estado; el primero

comprende varios aspectos de 1a vida del ser humano, mientras que ¢l Segundo ey
el 4rgano creador y aplicadar del Derecho.

Definitivasente  existe wuna estrecha relacién entre los  Artfculos
Constitucionales 108 y 123 apartado B; pues mientras que el 108 nos establece
quienes son los servidores plblicos, el Artfeule 123, en su apartado B, nos
establece 1as condiciones laborales y prestaciones que deben percibir &stos.
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5.bb.-La Administracién Pidblica como Accidn

Estatal.

La satisfacecidén de los interescs colectivos
cm;m fin supremo debe realizarse por el
Estado mediante ¢l aparato administrativo
que es quien recibe del poder politico 1a
competencia y los medios necesarios para
alcanzar las metas  propucstas por 1la
colectividad, mediante la manifestacién de

la voluntad general.

La Administracidén Piblica se instituye asi
como un drgano c<ependiente de uno de los
poderes piiblicos en quien se deposita todo
el ejercicio de las facultades
adminjstrativas, y c¢s asi come su titular
{(20), cl Prcsidente de la Remiblica no puecde
realizarlas todas, y por lo que tiene que
auxiliarse de los d&rganos que ohran en su
representacidn, mantenidndose, cn

consccuencia, la unidad del Poder Ejecutive

TIWF €1 Artfculo 89, Fraccibn 1, de nuestra Constitucidn, establece las facultades y
obligaciones del Presidente y que consisten en promulgar las Leyes expedidas
por el Congreso de la Unitn, asf como ejecutarlas para lo cual se le atribuye
la facultad de eapedir reglamentos, ademds de que tiene que proveer e¢n la
esfeca de la adainistracién a su exacta observancia,



{21)

Iden

{9) p.63

presumido en el régimen constitucional
nacional atento. a lo dispuesto por el
articulo 90 constitucional, asi como a los
otros tres niveles de gdminigtrncién
nacional (Arts. 115, 116 y 73-VI base l;'a. ¥

2da. constitucionales).

ACOSTA-ROMERO (21), considera que la
administracién piblica "es la parte de los
érganos del Estado que dependen directa, o
indirectamente del Poder Ejecutivo, tiene a
su cargo toda la actividad estatal que no
desarrollan los otros poderes (legislativo y
judicial}, su  aeeién es continua y
permancnte, siempre persigue el interés
piblico adopta una forma de organizacién
jerarquizada y cuenta con: a) elementos
personales (tradicionalmente se conoce como
recursos humanos y que conforman al factor
humano, motivo de nuestro tema en estudio
bajo el criterio del articule 108
Constitucional); b) elementos patrimoniales;
c) estructura juridica, y d) procedimientos

técnicos",
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22}

@)

(2¢)

Sin pader- evitai:

‘ampliarila

udﬁipistrhéiénj pubi@cu . partiremos’ dei

constitucional "_sobre - ésta. .El

a:Constitucidn estableee las

formas+ de administracidn piblica federal;
-primero ta centralizada y - segundo 1la
paraestatal, formas que sc¢ estudian amplia-
mente- cn sus dos Leyes reglamentarias (22),
que  distribuiran los negocios del orden
administrativo de 1la federacidn can el
auxilio de las Secretarias de Estado y
Departamentos administrativos y asienta
ademds las bases generales para la crcacién
de entidades paraestatales bajo la
intervencién del Ejecutive federal en su
cantrol y coordinacidn,
La administracién piblica federal se
constituye por ¢l Presidente de la Reptblica
y todas las Dependencias centralizadas (23),
érganos desconcentrados (24) y las entidades
Las Leyes a que nos referizos son: La Ley Grginica de la Adainistracién PGblica
Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dfa 29 de dicieabre
de 1976; y la Ley Federal de entidades paraestatales publicada en el Diario
0ficial de )a Federacién el dfa 14 de mayo de 1986,
Las Dependencias centralizadas son las Secretarfas de Estado y los
Departamentos Adeinistrativos, y estds tendrn iqual rango (artfculo 10 LOAPF},
por lo tanto, no habrd preesinencia alguna.
A estos &rganos, se les denosina "desconcentrades" porque drganicamente estén
Jerdrquizados y subordinados 2 las  Dependencias y  Departamentos
Adwinistrativos, tienen facultades especificas para resolver sobre la raterfa y

dentro del Smbito territoria) que se determine en cada caso. (Artfculo 17
10APF).

so juridico al |‘éspcctov

ocidn matora-de! nuestra:
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(25)

pnrucséaba]cs« (25). 'Asimismo para realizar

s'su’ actividad, : cuénta.. con - una . estructura

r’“jt'u'i_'dica, -  con elementos materiales (o
I vr‘oéq‘rsé;’ Vmutcl‘ria‘lcs'), o seca, el conjunto .de
bio‘ne’sv(‘luc en-un momento - dado tienc a su
diéﬁosiéké;; y el elemento personal
(fxi;:bnr hrumuno), que es ¢l conjunto de
sc;';lidorcs ptiblicos (funcionarios, emplcados
Yy Vtrnbnjadorcs) que prestan sus servicios al
poder pitblico y que mis adelante de esta

tesis estudiaremos.

La Administracidn Piblica, es parte del
Poder Ejecutive a cuyo cargo estd la
responsabilidad de desarrollar la funcidn
administrativa y, su aparicidén se debe a que
el hombre se a organizado en grados mds o
menos complejos y, en las que se distingue
la presencia de una autoridad, que subordina
y rige actividades del resto del grupo para
proveer (Art. 89-1I) la satisfaccién de las

necesidades colectivas fundamentales.

tas entidades paraestatales denominadas organismos descentralizades son creadas
por Ley o decreto del Congreso de la Unidn o por decreto del Ejecutivo Federal,
con personalidad jurldica y patrisonic proplos, cualquiera que sea la
estructura legal que adopten. Artfculo 45 de Ja LOAPF. Por su parte la Ley
Federal de las entidades paraestatales nos menciona en su Articule 1°, 2do
pirrafo que las relaciones del Ejecutivo Federal, o de sus Dependencias con las
entidades paraestatales en cuanto a unidades auxiliares de la Adminitracién
piblica Federal, se sujetardn en ler, término, 2 lo establecido en esta Ley y
sus disposiciones reglamentarias.
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Es por eso que la Administracidn Piblica,
comy’ parte del aparato estatal, se rige por
el principio del. Estado de derecho (la
_Admini.-au'acién t‘icnc ¢l deber de cumplir con
ios cometidos estatales de acuerdo a la Ley)
“cuya actividad se encuentra subordinada al
mandato de la norma juridica, no la de los
hombres, es deecir, del gobierno de 1las

leyes.
. 6.c,~ El Cameralismo a manera de introduccién.

Una antigua institucidén medieval 1lamada
Cdmara (26) fue en ticmpos de antafio, una
tesoreria al servicio del sefior feadal,
limitada a la realizacidn de operaciones
meramente financieras. En adelante, ya no
seria igual: los ingresos financiceros no
serdn un fin en s{ mismos, se tomard cen
cuenta su administracidn y uso, y la Cimara
dejard de ser concebida como una institucidn

meramente fiscal.

{26} GUERRERO-O0ROZCO, Omar "La teoria de la Adwinistracisn Poblica", Edit.Marla,
Kéxico, Distrito Federal, 1986, PP. de la 2 a la 37.



En .- -la -~ edad media 1a palabra Cdmara
significaba el * lugar, “donde e1 principe
c'ong‘er\-ub}x sus ing’rcsos.

Siﬁémbargn a partir del siglo XVIT producto
de: su nueva concepecidn se empiczan a usar
otras denominaciones, pero no necesariamente
como sindnime de Camara. A tales efectos
.considoramns que la idea puede comprenderse
mejor en el decir de Guillermo SCHROEDER
(27) quien en 1686 escribié la denominacidn
mis adecuada de Cdmara sobre la idea de
"colegio sumo y absoluto®; Juan Joaquin
BECHER (28) en 1668 pensé que era una
organizacién administrativa que deberia
comprender cinco colegios: colegio espiri-
tual, colegio moral, colegio doctrinal,
colegio civil y colegio vital.

La oarganizacién cameral colegiada también
fue una preocupacidn de Julie Bernardo Von
ROHR (29}, quien, como SCHROEDER pensaba que
s6lo deberian de existir dos colegios, uno
de los enlegios seria propio para la obten-
cién de los ingresos y el otro para los

CgEresns,

(27) 1dem (26 p.3,
(29} lden (26) p.3.

{29) Tdem (26) p.t.



Lnﬁ soberanos consideraban a la Cdmara como
la .cespina darsal de la administracién del
Estado absolutista, los fines que perse-
guian, se resumian a un propdésito, el
progreso  integral  del Estado, asi el
camérnlismo representd un estado superior de
sistematizacidn, racionalizacién y
organizacién del trabajo administrative que

s¢ basaba en una sociedad constituida sobre

propdésitos igualmente peculiares, fué
primordialmente una teoria Yy técnica

gubernamental.

El cameralismo, es una ciencia social que
pucde considerarse como uno de los
antecedentes mds cercanos de nuestra
Administracién Piblica actual. Su origen sc¢
remonta a principios del siglo XVIII cuando
los soberanos de prusia establecieron las
primeras cdtcdras de cnsefianza cientifica de
los quechaceres administrativos, para los
servidores del Estado entre los cuales se
encuentran las ciencias camerales y del

Estado absolutista.



(30)

Tden

Al respecto y con los antecedentes que hemos

mencionado sefialaremos  algunas ideas . de |

'dristinguidos cameralistas,. por lo que en

este sentir Albion SMAI;L (30), 1lamé a las
cic;'lcias camerales, el capitulo perdido de
las ciencias sociales. Estas ‘disciplinas
constituyen el mds vigoroso y exitoaso
esfuerzo por comprender a la Administracién
Piblica del Estado absolutista en su proceso
de desarrollo, y nacieron como efecto de
este proceso, pero también incidiecron

directamente en é1,

FEl cardcter gubernamental del cameralismo,
no debe ser olvidado, porque ello implicéd
una tecnologia del ejercicio del poder,
significé el establecimiento de dominacidon
por medio de una institucidn, fue un
conjunto de medios racionalizados que
favorecieron la dominacién de 1la saciedad

por medio de la Administracién Pdiblica.

El cameralista asi, en 1a idea de
antecedente de los scrvidores pidblicos, es

el funcionavio cuya relacién lo 1leva

(26} p.3.

35



dircetumente el i ejercicio’del funcionecs

distintasy.

“desempeia” U las cldsicas

actividades de cpdd ‘Estado " .en proceso  de

formacidn, 1a. )l"‘vt'-l interior o: gobernacidn,

(’;ucrr;n:y _justicia, . Gnicamente participa

parcialmente Cen las de hacienda, se
encaminan . .a  las  funciones estatales de
fomento e¢n el'bienestur del Estado; la
fuente de todos los  demds tipos de
bienestar. La clave del bienestar del
Estado eran los ingresos pertinentes para
satisfacer necesidades. $u teoria social
general, eairculaba alrededor de la tarea
ecentral de suministrar al Estado  esos
bienes.

La nocién mis interesante del perfil del
cameralista es la que tienc de si mismo el
propio cameralista. Asi DARJES (31) afirmd
¢n 1756 que ¢l cameralista debe ser hdbil en
los siguientes asuntos: definicidn de las
fuentes fiscales potenciales; en cl
incremento de los ingresos y, la aplicacion
razonable de los mismos, por lo que ¢l
camecralista debe saber como estd organizado

el Estado.

(;-)- Iden (26) p.5.
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G2y

(33)
(32)

(35)

Yo olvidemos:  que grandes  personajes de la
cameralia, ~han asentado importantes
criterios y asi, DARJES concibe al
cameralista como un agente comprometido con
el bicnestar dé la sociedad y la prosperidad
del estado; Juan Enrique Von JUSTI (32)‘en
1755 formuld, que el cameralista universal
dcﬁe ser distinguido por el particular;
PUFFENDORF (33), WOLFF (34) y THOMASIUS (35)
fueron los fundadores del cameralismo y en
base a ‘esto, fucron los formadores de 1la
tecoria del Estado de bienestar, que
proponian a los soberanos la idea de que el
aumento del poder del Estado, es posible por
la via del mejoramiento de las condiciones
materiales de cxistencia de los sibditos, y
el Estado no puede prosperar sl los sibditos

no progresan en sus niveles de vida.

No olvidemos al cameralismo que provino del
Reino de Austria, los fiscalistas entran on

actividad durante ¢1 sigloa XVIT, entre

Iden’ (26} p.6.

ldes
Idea

Iden

p.8.
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: ellos destaca 1la terna formada por BECHER,
HNRNICK y 'SCHROEDER, los cuales conceptua-
lizan al fiscalismo como la tecnologia
administrativa especifica referida a los
ingresos piblicos, ésta, ideada para
sistematizar y perfeccionar los métodos y
procedimientos por 1los cuales se pueden
inerementar los .ingresos financieros del
Estado, lo que da pauta a hablar de los
conscejeros de principes, (hoy asesores) los
pensadores politicos y los fiscalistas, que
constituyen las fuentes intelectuales a
partir de las cuales se forma la teoria
cameral de 1la Administracidén Pidblica vy,
estas raices prccursan el camino que seguird

el cameralismo, a partir del siglo XVIII.

Con respecto al cameralismo, surge el debatce
entre pensadores los cuales tienen diferente
opinién en su desarrolle de vida, algunos
afirman que tiene dos formas de vida,
original comprendida en el siglo XVI y XVII
y académica en cl siglo XVIII, de ahi surge

la confusidén en el cameralismo y fiscalismo.



Asi, las ciencias camerales son ciecncias del
Estndo‘, que se reficren al Estado, no en
general sino a su administracidém cuyo tnico
propésito es hacer prosperar al Estado y
ayudarlo a desenvolver su potencia, es
decir, entendicendo a la Administracién como
una:actividad Estatal, como su motor, y para
lo cual es necesario plantear que no
consideramos que exista una linea divisoria
entre las ciencias camerales, como un todo y

con sus partes, tales como la politica, 1la

economia, la policia, el comercio y 1la

dirececidn.

Ahora bien, cada una de las ciencias
camerales como sc llegaron a denominar,
tiencn propdsitos diferentes, y asi el de la
politica se consideraba como ¢l medio
para garantizar la seguridad idintegral de
la cemunidad contra los peligros internos
y externos; la_cconomia, tenia el objetive
en si, de la preservacién e incrementacidn
de los bienes del Estado; ia cameralistica,

ensefiaba como wtilizar e¢stos medios



(an

‘mabiamentes . la polici{a (36), estd
,r,el:a'clon"adu (v sigue estando) con la conduc-
ta. 'y sostenimiento de los sidbditos de la

_Repiblica; la_ ciencia comercial, trata de

10"8 ‘modidas por medio de las cuales pueden
Vset‘"estahlecidas empresas comerciales, lo
que da como resultado que el sostenimionto
de los sibditos puede ser ampliado y los
recursos’ del pais incrementados; y por
dltimo, tenemos a la direccién, que mostraba
cémo los recursos de las personas
particulares podian ser preservados,
incrementados y usados.

Pensamos que no hay duda en considerar a las
ciencias camerales como el antecedente mds
cercano de la Administracién Pidblica y sobre
todo como accién.

Se desprende por lo tanto que, las ciencias
camerales se caracterizan por ser eminente-

mente (37):

Ides (9) pp.SI5 y 516, nos dice "Policia proviene del Latin Polftica y del
Griego Politeia; en térsinos generales, es el buen orden que se observa y
guarda en las ciudades y repdblica, cusplifndose las Leyes y ordenanzas
establecidas para su sejor Gobierno", Sigue diciendo nuestro autor “Policia
es: la facultad del Estado, o de la Adeinistracidn POblica, para realizar
determinados actos directamente encaminades & preservar el orden plblico, la
sequridad, la tranquilidad y la salubridad, en un Istado.

Cfr. GUERRERD-ORQZCO, Omar, Op, cit., quien dé¢ alguna forwa trata de sanera
sistemitica y ordenada el problesa cientifico-cameral, lo cual auxilia a la
stjor comprensién de sus cardcteristicas enunciadas, para el actual estudio de
1a Administracién PGblica.
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1.-

- una’solucién.

Pricticas, ‘racionalistas e intuitivas.-

Por:.

que csthbn,pn“contInub movimiento

pues ‘ol devenir iempo’las obligaba

V‘érténcf‘csn hapi{idad_dé transformacidn

:‘pnr"—HiSefniﬁ’ 1657 problemas ‘y - darles

kEnem‘i:g."As del fcl\dni{smo.— Puesto que su
objc@ivo primordial era el biecnestar de
todos y cada uno de los integrantes de
la nacién, no cabidn reconocimicntos
especiales para cicrtos grupos de
individuos.

No son disciplinas especulativas.- Ya
que querian alcanzar sus metas de
progreso y una buena administracidn del
gobierno no escatimaban  recursos y
esfuerzos para lograrlas.

Amorales.- Las ciencias camerales se
basaban en un sistema abierto a todo
aquel que aportara su conocimiento para
el perfeccionamiento de 1a
administracién piblica, no importando

si existiese o no ética.



“suiusistema en

no . que

“una’ls Er.-) igién

‘especifica,

”npllcnhﬁh;’u conacimiento conforme a 1la

reqierfan 1as ““situacioncs politicas

presentes o futuras.

6.-. Realistas.- No se encasillaban ponienda
su atencién al momento presente, si no
que ‘trataban de mejorar ia
administracidén aportando nucvas
técnicas o modificindolas para el
perfeccionamiento de la Administracidn
Miblica.

Sin embargo, desde el punto de vista

cientifica, tenemos que aceptar, el decir de

GUERRERO-ORNZCO (38), que "La teoria de 1la

Administracién Piiblica ha estado

pavcialmente implicada, hasta nuestros

rie de consitderaciones

dfas, en una s
erriticas y tergiversadas, éstas
consideraciones tienen como causa dltima, la
ignorancia de 1las fuentes histéricns_ e

intetectuales en las que tiene su origen...,"

(387 1des (26) p.2s.

¢ su periodo

sy conforme’ los
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7.a8.~

El cual sigue diciendo que ".,.. La ciencia
de la ndministracién, como otras disciplinas
s’ocia]es, es el conocimiento de un campo u
objeto de estudio. La ciencia de 1la
Administracidn, para decirlo plenamente,
estudia a 1la administracién piblica. El
origen de la ciencia de la administracidn es

precisable en el tiempo y en el espacio".

Se concluye entonces que la ciencia de 1la
administracién actual, cs un producto
histérico, cuyo resultado es por un proceso,
que sc a dado en ¢l tiempo, y originalmente
las disciplinas que estudiaban a la
administracién estatal, habian tomado su
nombre de la institucidn administrativa
europea denominada Cdmara, centro vital de

la Administracidén del Estado absolutista.

La ciencia de la Administracidn cn

los paiscs socialistas.

tl desarrollo de la ciencia de La
Administracidn en los paisecs socialistas de

Luropa Oriental, a los que se conocen
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(39)

también  como democrdcias’ popularcs, "ha'sido -~

van irll.mr»oao como en’ la. ‘,ljnrinni757‘6v’irét‘ic.;u', "
donde’ > “las . vt'lilentc."a' : _del"v n‘r.-ns‘m'nim;(:o.
;nidrh‘in:istr“aﬂ:‘ivo' invocan. a MARX vy~ “LENTN; ™
e uh;lque,vﬁu'xym-mcnt.é al .primero . (39). FsLo
obedece, en buena parte, a las diferencias
de sus regimenes con relacién a 1la . URSS,
Pentro ‘del patrdn general representado por
el socialismo, el clemento diferenciador es
la circunstancia histérica de cada
democracia popular Europea, pues, 1la
tradicidn socialista es mds antigua en la
URSS que en otros paises socialistas, toda
vez que es producto de una revolucidn,
mientras que en estos, fue el producto del
avance sovidético al arrasar al nazismo en
Curopa Oriental. Es por elle que, en
algunos paises hay reminiscencias tanto del
cameralismo, como de la ciecncia de 1la
Administracidn Alemana de Lorenzo Von STEIN,
le que facilité c¢l1  rcenacimiento de  1la

disciplina en ellos.

Iden {26) pp. 340 2 365, dande hallamos e} criteric respecto de que Lenin
retora a2 base de la Comuna de Parls, pero con una idea nueva, que es la de los
Soviets. Marx, dice acerca de 1a coruna "La cosuna no debia ser un organisao
parlamentario, sino una corporacién de trabajo, ejscutivo y legislativo al
nisno tiempo",



(40}

Iden

En cuanto a la doctrina socialista de 1la
Administracién, PUSIC sostienc que (40) "con
hase en LENIN, que no se reconoce nada
privado, que todo es colectivo. Asi pues, el
desarrollo de las ciencias Administrativas
en europa oriental esti determinado por cl
advenimiento del socialismo. La ciencia de
la Administracidén cn los paises socialistas,
del mismo modo, estd cardcterizada por su
relacién con el materialismo histérico, y en
sustancia, tiene diferencias con la ciencia
de 1a Administracidén de los paises
capitalistas", lo que implica mencionar las
cnracteriseicas propias de las ciencias de
1la Administracidn socialista bajo los

siguientes pardmetros:

- La organizacién y funcionamiento del

Gobierno Central.

- El Gobierno lLocal.

- Los problemas Juridicos de la

administracién central y local.

(26) p.361
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- Las organizaciones™” - politicas i’ nao
gubernamentales, : tales-.como:los-partidos

polliticos.. =

-+ La“plancacién

- Eﬂl‘probtlcymn. Vde,‘»ln eficiencia.’ '

CoUEL impacto social de la Administracidn.

- La participacién de 1las masas en 1la

administracién del Estado.

Para tener una visidén mis amplia de 1la
administracién socialista, a continuacién
describiremos los pardmetros arriha

sefialados:

- En cuanto a la organizacién Yy
funcionamiento del gobierno central, se
puede deecir que ¢l gobierno se sustenta
en una administracién esencialmente
centralizada, dependiendo directamente de

un mando central.
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E1 gnbierno local, es el que se instituye

en’ cada uno ‘de los ' Estados “en que se.

divide un pais.

‘Los ﬁl:oblemas Jjuridicos de la
““administracién central y local se pucden
suscitar por diversos conflictos como por
ejemplo la coordinacién cn materia fiscal
y establecimiento de normas que afecten
el orden nacional (como por cjemplo el
libre trinsito de personas por el

interior del pais).

Al hablar de partidos politicos, nos
referimos a una pluralidad de ideas para
alcanzar el biencstar y progreso de un
pais, es deecir que cexiste libertad

politica de asociacidn.

La plancacién, e¢s un elemento primordial
en toda administracidn, pues con este se
prevee las ventajas y desventajas

futuras.
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~. En cuanto a 1la eEicienclg es una parte
fundamengal, para que la administracién
tanto central como local lleven a cabo
sus plaﬁes sin cometer arbitraricdades o
incongruencias con el sistema

establecido.

-~ Del buen manejo de la Administracién;
depende el beneficio y logros que llegue
alcanzar un pais y que forzosamente

repercutird en la sociedad.

- Con esto volvemos a vreiterar que el
pueblo es el que decide e inclina 1la
balanza para que un pais progrese en
todos los aspectos; no se puede dejar el
destino del pais en unas cuantas cabezas,
se tiene que participar activamente para

cl bien de todos.

8.bb.- La ciencia de 1la Administracién en los

paises capitalistas.

El pensamiento administrativo norte-ameri-

cano (U.S.A.), fué producto también tanto de



'cns 'pr‘opins, como de los

unndjcionri,histé

ideas

'k:v'c’z, fuente de influencias y
réceptﬁéuibs de aportaciones, lo que sitda
éh ﬁn7intcPcamb1n de contribuciones y ello,
ﬁhéﬁrnlmcnbe, comprende a la ciencia de 1la

administracidén.

Los pensadores administrativos norte-ame-
»ricnhos preficeren referirse al "estudio de
la administracién publica", que  al de
"ciencia de la administracién”; por lo que

sc¢ crean diversas corrientes:

I'.~ La escuela del gerencialismo como la

mds importante, propulsada por Lutero

GULICK, quien observéd a la
administracidn piblica desde la
Gerencia privada, pretendiendo

encontrar e¢n ambas, principios comunes,
una llamada administracidn general que

las funde e¢n su dnica categoria.
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2.- . Otra Escucla es la’del’ "condiuctismo" de

Heriberto  SIMON, qu

Administrncién';Pﬁblich y ‘privnda
criterios del positivismo lt‘lg'l_{C:D':. -

' Estas “dos cscuelas ‘terminan por fundirsec en-

la idea de comﬁnidad piblica y privada, »
que sc - haya respaldada por interesantes
esbuﬂins, asi, el desenvolvimiento histérico
de la tecoria de la administracién
estadunidense, ha sido abordado por Wallace
SAYRE en su obra: “Premisas de la
administracidén pidblica: pasado y origen®,
Donde se hace una revisién de 1las ideas
administrativas norte-americanas, a los que
SAYRE divide en dos épocas: la primera
marcada por la separacién entre la politica
¥y la administracién, y la otra, por la idea
de la politicidad de 1la administracién
piblica; otro trabajo importante es el de
Dwight. WALDO, cuyo titulo: "La teoria
administrativa cn los Estados Unidos:
perspectiva y prospecto.™ Que trataba sobre
1a rapida transformacidén y el estudio de la

disciplina administrativa.
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‘eienciail . de la

: capitalistas

{en - ,eas0,

GUERRERO-OR0ZCO ue-inos ‘dice:. "Los

. péocur:\;;:r 3 dcl ,r;r:"kl;sa‘vﬁ/jcrrrlrtniy&dmiuistrucivn
nn:rt‘c'—'hmcr;lcam},' i séxv\f '{“Vlroraodr‘nw WILSON,
Francisco GOODNOW vy Guillermo WILLOUGHBY.
T El documento administrativo - que mejor
representa t,-'l’ ambiente y la ténica de
académicos y politicos en el cual es

. engendrada la ciencia de la administracidn
en los Estados Unidos es "El estudio de la
administracién", de Woodrow WILSON,
documento que tiene el doble mérito de
fundar en esc pais a la propia ciencia de la
administracién y sentar bases sobre las
cuales pudo plantarse en el terreno

intelectual 1a necesidad del servicio civil

de carrera.”.

"Francisco GOODNOW fue un cultivador
profundo del NDerecho  Administrativo, la
ciencia palitica y 1la ciencia de 1la

{&1' Ides (26} p.289

y: .con:i-apoyo “de

2



(+2)

(43)

Administracidén, 'Hay' quienes picnsan que - a

&1 dehe: ‘acroditarse el nacimiento “de la

ciene Administracién Norte--
I\mericm’m,:‘ y j'no .’l v\\lI‘LSON. Tuvo 1la
di;crinrcy:viénv de der el primei- Presidente de la
Aseciacisn., . ;b Norte-Americana para la
Administracién  Piblica. Fue quien escribié
en 1893, el  primer 1libro ' de  Derecho
Administrativo en su pais y quien, ademds,
elaboréd en 1los Estados Unidos el primer

tratado de ciencia de 1la Administracién."

(42)

GOODNOW (43) nos dice que "la Administracién
debe tener un significado univoco, porque
varias son sus acepciones, como son: a) La
actividad toda del gobierno; b) La actividad
del gobierno, con  excepcién  del poder
legislativo; ¢) La actividad del gobierno,
sdlo en su aspetto ejecutivo", El
pensamicento de GOODNOW cra que el estudio de
la Administracién no debia de enfocarse

dnicamente a las reglas de 1la accién de

Iden (26} p.29%

Ides (26) p. 295
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usLu; sino que . también a 15 organizacidén de
sunrfuﬁcioﬁdriAa para’ ejercer la accidn; el
contempld un todo para la Administricién que
'cpapfcndia tanto a las autoridades

;ejecutivas, como a las Administrativas.

" Guillermo WILLOUGHBY fue un autor

polifacético y buena parte de su tiempo lo

dedicd precisamente a escribir, En 1910
redactd la " Introduccidn al estudio de los
¢stados modernos", y cen 1927 una de sus
obras principales, "pPrincipios de la

Administracidn Piblica”, que complementd
posteriormente con sendas obras sobre 1la
Administracidén Judicial y la lLegislativa. Es
autor, asimismo, de un articulo titulado "La
ciencia de la Administracién Piblica", que

infortunadamente no hemos podido conseguir,

Sin cmbargo, su ohra mids importante
(44) es "El gobierno de los cstados moder-
nos®, pmiblicada en 1936, y qur os en la

que sc haya mds huella de 1la influencia

Tee] 1des (26) p.302
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Wilsoniana. La opinidn de WILLOUGHBY cs
que la tradicional divisidén de poderes sca
vevisada, ya que no se puede seguir
sosteniendo como un principio que evite el
c¢jercicio opresivo del poder. Los
scrvidorles piblicos deben ser integrados
en torno a la rama administrativa,
considerada en su cardcter técnico, tanto
por 1o que se refiere a la informacidn que
maneja, coma por el método de operacidn
que  emplea. Lo anterior da licencia a
nuestro autor para que demande que los
funcionarios del gobierno sean tratados con
tanto rigor, como lo son los cmpleados de

las cempresas privadas."

En sintesis el pensamiento capitalista
en relacidn a la ciencia de la
administracién e¢s mds dirccta y objetiva ya
que establece sistemas pricticos Y
manejables sin la complejidad de trdmites

innccesarios.
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9.B.~

El. ESTADO Y LOS RECURSOS DE LA ADMINISTRACION

£l “Estado realiza su actividad de acuerdo a sus
propios fines; los fines del Estado son de una
(Iobic naturaleza: Universales y particulares. Los
,pr.lrmcrr‘os persiguen ¢l bien comin y proteccidén de
la bersona humana. Los secgundos son &ivcrsos y
varian, segin sca 1la posicién geogrifica, el

momento histérico y las necesidades de cada pais.

Por lo anterior el Estado necesita de personal
encargado de realizar las actividades necesarias

para alcanzar dichos fines,

10.a .-La importancia del factor humano en 1la

administracidén.

La actividad del Estado estd integrada por
todos los actos que éste debe realizar en
satisfaccién de sus propios fines; las
actividades que el Estado realiza para
alcanzar sus fines se le da el nombre de

atribucidn (45) pero parte de la doctrina,

(45) In la ide.a de Gabino-FRAGA, surge 1a crisis conceptual respecta de la teorla de
los cometidos del Poder Piblico del Dr. Ledn CORTINAS- PELAEZ, op. cit., (1).
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considera: la’atribucién: como el -derecho o

que L{.(‘m;-'uliﬁ Estado ‘como persona

“juv‘-{rllt:&, y ~interpreta en lo que debe

haces ‘alcanzar’ ‘sus’ Cines; por otra

TiTpavte nn"l\uj/, qﬁé confundirla con funcidn,
c'st.l; es’ la fm-ma cn que el estado, realiza
“sus atribuciones; esto quiere decir que el
FEstado tiene la atribucién de dictar normas,
como por ejemplo, en materia de salud
piblica, es su derecho y obligacién de ver
por la salud general de sus habitantes, y la
forma en que va a aplicar estas reglas y ver
aue se estin cumpliendo y aplicando

correctamente serfa la funecidn.

Como se ha establecido, el Estado requiere
de personal capacitado (factor humane) a su
servicin, para que se cumpla con el servicio
piblico; MOTO-SALAZAR (46) nos dice que
servicio pdblico es: "la actividad concreta
que ¢l estado realiza, a través de un
personal competente, encaminada a satisfacer
una neeesidad  del grupoe social en forma

continia v uniforme".

{46) 1des (8) p.100
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Por.otra pnrz(’:l;-"FZRAGA‘,— Gabinn - (47) nos dices:

nel’ ‘se

vicio ‘piblico considerado como “una

[im'r.ck' tan sélo de la actividad estatal, se

ha “carfcterizado . como una actividad ereada

con: el “-fin de dar ' satisfaceidn a una

necesidad de  interés general que de otro

~ modo quedaria insatisfecha, mal satisfecha

co . insuficientemente satisfecha, y aunque la

idea de interés piblico se encuentra en
todas tas actividades estatales  y la
satisfaccién de los intereses generales no
es monopolio del Estado, lo que distingue al
servicio piblico es que la satisfaccidn del
interés general constituye el fin exclusive

de su crcacién®,

Por dltime ACOSTA-ROMERO (48) nos dice "el
servicio piblico es una actividad tdécnieca
encaminada a satisfacer necesidades
colectivas hdsicas o fundamentales, mcdiante
prestaciones individualizadas, sujetas a un
régimen  de  dereche  piblico, que determina

(_h'l_)- Tden (10} p. 243

(«8)

Tden (9) p.tsC
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Tos prlncipin#idu vegularidad, ‘uniformidad,

adecuacidn q,iﬁualdnﬂ' “Esta actividad. puede

~'c1n‘Estddo 0. .por los

Loser ~pr§stnda

particilares (mediante concesién)."

Con estas definicioncs del servicio piblico,
nosr podemos = dar cuenta de que el factor
humano es sumamente importante [
indispensable, es el ser pensante y quien
a fin de cuentas toma una desicidn., Implica
la existencia de un personal que cumplaj; de
agentes del Estado encargados de la
realizacidn de una funcidn, exige ademds, un
régimen juridico especial, o sea, una Ley
del servicio civil de carrera, que contenga
disposiciones que reglamenten la forma de

como debe prestarse un servicio.

11.b.~E1 Estado y los recursos humanos dentro del

enfoque juridico.

Primeramente estudiaremos lo que e¢s la
poblacién. La poblacidn se presenta como un
conjunte o grupo humano radicado en un

territorio determinado. Su concepto us
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eminentemente en términos contables, con lo
cual  expresamos el total de seres humanos
que viven en el territorio de un Estado.
_ Desde el punto de vista sociolégico,
cultural y econdmico, 1la totalidad humana
que entrafia la poblacidén suele dividirse en
diferentes grupos o clases que como partes
la componen, pudicndo sélo considerarse como
entidad unitaria e¢n cuanto que es, en su
conjunto, el elemento humane del Estado,
constituido por la suma de sujetos que
tienen el cardcter de gobernados o
destinatarios del poder piblico (49). Pero
independientemente de que la poblacidén sea
el factor originario del Estado, puesto que
de ella derivan el poder y el derecho
creativos de su personalidad, constituye al
mismo tiempo, y una vez formada la centiddd
estatal, el dmbito humano donde inciden y
operan sus fines. E1l Estado surge para
1la nacién como un medio que da a esta
unidad politieca y juridica y como wuna
entidad para que la Nacidén realice sus fines

(49) Cfr. en CORTIRAS-PELAEZ, op. cit. (1)



Liascendentes; yi ncomo.. - 1a Nacidn cstd

integrada b piry'rk;lhombré;q, L éstos en U dltima”

lnstﬁnpinAnson"los destinatarios - de * 1a

actividad: statal,” 1a cual sélo. se justifica
en o lds s medida en que satisfaga sus
nécésidades sociales,’ proveca a la Bolucidn

de 'sus problemas y procure un mejoramiento

en.los distintes érdenes de su vida.

BURGDA, Ignacio (50) nos dice *los
individuos o grupos sociales y de cualquiera
otra indole que integran la nacién, son cl
clemento humano sobre el que actda el estado
a través de las difercntes funciones en que
sc¢ desarrolla su poder o actividad. Todos
elles son sujetos sobre quienes este poder
s¢ desempefia por modo profusamente variado y
variable, e¢s decir, son los destinatarios de
los miltiples actoes de autoridad en que el
propio poder se manifiesta. Son en una
palabra, gobernados frente a quicnes los
érganos del Estado, cs decir los

gobernantes, ejercen ol poder estatal dentro

(50) BURGCA, Ignacio, Derecho Carstitucional Mesicano, Edit. Porrda, Ed. &%, Wéxico,

0.F. 1982 p.99



del orden juridico” primario o fundamental -
c(yms(.i(:uci'u'nul"‘— y' del orden. secundario -

lcgbi e

Como " hemos mencionade anteriormente, 1o
Administracién Pdblica considerada como uno
de los elementos de la personalidad del
Estado requiere personas fisicas que formen
y exterioricen la voluntad de éste, por lo
tanto es indispensable distinguir entre el
érgano y su titular, pues mientras que el
primero representa una unidad abstracta, una
esfera de competencia, el titular representa
una persona concreta que puede ir variando
sin que se¢ afecte la continuidad del drgano
¥ que ticne, ademis de 1la voluntad que
ejerce dentro de la esfera de competencia
del drgano, una voluntad divigida a 1la

satisfaccidn de sus intereses,

Dentro del enfoque juridico, pavtiremos de
la Constitucién General de 1la Repiblica
Mexicana, que en sus articulos S5o0. pirrafos
I y IV, 123o. Apartade B y 105So. pdrrafos I

y TV preceptaa:
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®"ART. 5.- A ninguna persona podrd impedirse

que se dedique a la profesidn,
industria, comercio o trabajo que
le acomode, siendo licito. El
cjercicio de esta libertad sdlo
podrd vedarse por determinacidn
judicial, cuando se ataquen los
derechos de tercero, o por
resolucién gubernativa, dictada en
los términos que marque la ley,

cuando se ofendan los derechos de

la sociedad. Nadie puedo ser
privado del producto de su
trabajo, sino por resolucidn

Judicial.

En~cuantd a los Servicios Publi-
cos, sdlo podrin ser obligatorios,
en los términos que establezcan
las Leyes respectivas, el de las
armas y los de jurades, asi come

el desempeiio de los cargos
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"ART.

- funciones’ elcctoran‘

: gratuiho.

~‘profcsionales

“eleccidn

concejiles 'y Tos®

-popular;, directa o indir cta.: Las

Y censales

tendrdn ©

'cx'l‘r"éc‘tzcr"- obligatorio . 'y

servicios

“*Indole Tsocial
serdn obl ig;—;gzorios y retribuidos
en . los términos de 1la, Ley y con

las excepciones que ésta seiale.”

123.- Toda persona tiene derecho al

trabajo digno y socialmente
itil, al efecto, se promoverdn
1la creacién de empleos y 1la
organizacién social para cl

trabajo, conforme a la Ley.

E1l congreso de la Unidén, sin
contravenir a las bases
siguientes, decherd expedir
Leyes sobre ¢l trabajo, 1las

cuales regirdn:
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B. Entre los’.
Unién, :
Distrite
c--abqja‘dorés Le

"ART. 108.= P‘nra'l los:: cfecf’.o‘s de las
i reéponsnbilidndcs a ‘que  alude
este titulo se reputarin como
servidores piblicos a los repre-

sentantes de eleccién popular, a

los miembros de los Poderes

Judicial Federal y judicial del

Distrito Federal, a los

funcionarios y ewmpleados, y cn

general a toda persona que

desempeiic un empleo, cargo o

comisidn de cualquier naturaleza

en la Administracidén Pdblica

Federal o en el Distrito

Federal, quicnes serdn

responsables por los actos u

omisiones en que incurran cn el

desempeiio de  sus  respectivas
funciones.”
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Las.< /constituciones - de los

estados - de ™ 1a Vchﬁblicu
prfeclsar:’m, en los mismos
términos del primer pirrafo de
este Articulo y para los efectos
de sus responsabilidades, el
cardcter de servidores piblicos
de quienes desempefien emplceo,
cargo o comisidén en los estados

Yy en los municipios.”

Si bien c¢s cierto que ¢l Presidente de 1a
Repiiblica esta facultado para nombrar
libremente a los Secretarios de Estado, al
Procurador General de la  Repiblica, al
titular del Departamento del Distrito
Federal, ectc., (Articulo Constitucional 89
Fracc I1); se sintié la necesidad de limitar
Ta facultad discrecional del Presidente de
la Repiiblica para nombrar y remover a sus
empleados; asi, se expidié ¢l 9 d¢ abril de

1934 un acuerdo Presidencial estableciendn
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el.servicio eivil®por unitiempo determinado,

on’ este ucuvr’do.‘e'lw Ejec

facultad d iscrp{:i{onh]

empleados Cdel Poaer',v:ﬁjréc,ut:"‘i\./ﬁ y
comoVscgur'idnjrrr:l'dcri:loﬂsfprl" i : g
-empleados ©y “en- bien dc;"la eficn;:ia Vdc"'llosk, :
servicios publicos, un régimen interno con

normas para la admisién y nombramiento de

los . servidores del gobicrno, seiialando sus

derechos, obligaciones y recompensas, y
estableciendo la garantia durante la
vigencia del acuerdo de que ningin

funcionario o empleado podria ser removido
sin justa causa debidamente comprobada ante
las comisiones del servicio civil que el

propio acuerdo establecié.

Se¢e 1legd a pensar que dentro de la facultad
del " Ejecutive para nombrar libremente a
todos los empleados y funcionarios piblicos,
no cabria el establecimiento del estatuto
que definiera y garantizara los derechos del
Servidor niblico, os decir, de una
legislacidn del Servicio Civil «con 1las

debidas protecciones para aquél, pues se



pe‘n‘saba que . ninguna . garantia tiene efectos
';st:rio..s y np‘l‘éCiﬂhléS si discrecionalmente el
Ejecutivo pucde remover al emplcado.
Fuera de esa consideracién, debe tenerse en
_cuenta que el reglamento es mds fdicilmente
modificable y que siendo obra de la misma
autoridad facultada para nombrar y remover,
existe el riesgo de que ella hagan
modificaciones inspiradas en motivos
circunstanciales o personales y que, por lo
mismo, a pesar de 1l1la generalidad de 1la
disposicién no pudiera evitarse la
arbitrariedad. De esta manera se 1llegd a 1la
desicién de una Ley del Servicio Civil que
viniera a restringir l1a Libertad de accién
del Ejecutivo y ademds admisible por haber
sido prevista con el mismo texto

constitucional.

E1 28 de diciembre de 1963, fue pablicado en
el Diario Oficial de la Federacién, la Ley
Federal de los trabajadores al Servicio del
Estado, reglamentaria del apartado B del
Articule 123 Constitucional que rvegula el

régimen de la Funcién Piblica, Esta Ley

67



define al tréhujnﬂor alecbvicin del Bstﬂad
como’ "tédnvrch;ohﬂ' que’. preste un Servicio
fis;eo;””inteléééﬁaf’o d; nﬁbog generos®. ..
establece - una - divisidén &u los empleados
péhl]éns en dos categorias: la de cmpleudné
de;conéianza que son los que especificamente
se enumeran en la Ley, y los cuales por no
estar 'sometidos al régimen de ésta pueden
ser nombrados y rcmovidos libremente, y la
de empleados de base sujetos en todo a las

prescipeiones de 1la propia Ley.

Por su parte HARO-BELCHEZ (51) nos dice "que
la Ley Federal de 1los trabajadores al
Servicio del Estado, atin cuando mejora en su
téenica legislativa en relacidn con los
textos anterjiores (1934, 1938 y 1941), sec
aprecian cn el lagunas importantes en
aspectos como la ausencia ae una debida
proteccién para un sector de la burocractia:

el de 1los "trahajadores de confianza'.

‘!Sl) HARC-BELCHEZ, Guillerso, Aportaciones para la Reforea de 1a Funcién Péblica en
Méxieo, Institute Macienal de Adwinistracién Piblica, Wéxico, D.F., 1988, p.

37
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De cualquier modo, lo mds importante que se
debe destacar es que cn este ordenamiento se
precisan los derechos, obligaciones ¥y
prestaciones de una parte de los trabaja-
dores al Sevrvicio del Estado y que como tal
constituyen el eje de las relaciones
burocriticas de los poderes de la Unién, y
del Gobierno del Distrito Federal de 1la
Administracién Piblica Mexicana. La Lecy
pucde dividirse en dos grandes partes. La
primera de ellas es la sustantiva, en la que
se aprecian los principios que establecen
los dercchos y obligaciones de los
trabajadores y de los titulares; el
escalafén, la organizacidn colectiva, etc; y
la segunda es la adjetiva o procesal donde
se establecen las normas bdsicas de 1la
prescripcién laboral, 1la organizacidén del
tribunal, los procedimientos ante el mismo,

etc.

Por otra parte la relacién de trabajo, que
estudia y que esta contenida en la Ley
Federal de los trabajadores al Servicio el

Estado, estd formada por el conjunto de
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del:"hecho- dev

] egalmente

nombramiento;:ieleceidn;

limitado
En cg;’ln‘ti:'o "a; ‘su “4dmbito de aplicacién, el
Arcicul'o: 1° de la misma lo cstablece para
los titulares y trabajadores de las
Dependencias de los poderes de la Unidn y,
del Gobierno del Distrito Federal y de las
siguientes Instituciones: Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los
trabajadores del Estado, Juntas Federales de
me joras materiales, Instituto Nacional de la
Vivienda, Loteria Nacional, Instituto
Nacional de Proteccidén a la Infancia,
Instituto Nacional Indigenista, Comisidn
Nacienal Bancaria y de Seguros, Comisién

Nacional de Valores, Comisidn de Tarifas de

Eléctricidad y Gas, Centro Materno -
Infantil "Maximino Avila Camacho" (no
existe ya) y Hospital Infantil, asi como

para otros organismos descentralizados
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similares a los anteriores que tengan a su

cargo funcién de Servicios Piblices.

Como conclusién de este punto, diremos que
si bien el Estado (Gobierno) utiliza a un
sin nimero de personas para la realizacién
de miltiples tarcas, también 1los protege
conforme a l1la Ley, luego entonces, deben
estar protegidos por el dmbito juridice. El
enfoque juridico descrito va mds haeia 1la
Ley Federal de los trabajadores al servicio
del Estado, porque en ésta, estdn
contemplados los derechos y obligaciones de
los trabajadores. Por otra parte el servicio
civil en la Administracidn Piiblica, puede
permitir mejor desenvolvimiento en el dmbito
del Servicio Piblico, que es ¢l que enfrenta
la crisis e inicia los cambios hondos y

profundos que demanda la sociedad.

El Servicio Civil puede crear las
condiciones de 1la carrera administrativag
puede garantizar la estabilidad y seguridad
en el empleo: pucde promover mayores grados

de responsabilidad, diligencia y eficacia:

n



puede fomentar la vocaeidén de Servicio del;

Personal mediante una motivaeién adecuada,
elevando asi la oficiencia y 1la agilidad,
asi como la de promover 1la capacitacién

permanente del personal.

El ohjeto del Serviecio Civil de carrera, es
traducir el propdsito del Ejecutivo Federal,
apoyar y contribuir a asegurar la lealtad a
las Instituciones de la Repiblica, asi como
la eficiencia, honradez y control de 1la
ejecucidn del gasto piblico, y en general,
el desempefio de las responsabilidades de los
Servidores Pidblicos de las Dependencias y
Entidades de la  Administracién Piblica
Federal, en cl marco de los articules 113 y

134 constitucionales.

Asi mismo, por la naturaleza de las labores
que prestan los trabajadores al Servicio del
Estado, es conveniente contar con un foro
especifico para tratar lo relativo a sus
condiciones generales de trabajo que se
plasmen en ¢l Servicio Civil de carrera,

para establecer la coordinacidn adecuada
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12.A.- ANTECEDENTES Y EVOLUCION DNE LA FUNCTON

PUBLLICA EN MEXTCO.

Como hemos visto, la Funcidén Piblica es la forma
en que el poder Ejecutiveo realiza, (ajust;'indose a
1a Ley), 1los actos juridicos y materiales
necesarios para cl cumplimiento de las tareas que
se le asignan por imperio censtitucional, asi,
veremos los inicios de la vida politica en nuestro
pais, donde la funcién piiblica, ha atravezado por
diversas c¢tapas, las que implican a su.vnz, una

evolucidn concreta.

13.a.-Periodo colonial (1521-1824)

lLa conquista espaficla, como hecho meramente
militar, tuvo indudables y necesarias
implicaciones politicas, juridicas, sociales
y ecconémicas, sin las cuales no hubiese
tenido la trascendencia histdérica de marcar
una ctapa e¢n la vida politico-sacial de

nuestro pais.
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Cada -una de dichas implicaciones originé
hondas y substanciales transformaciones con
los diversos dmbitos de su incidencia; por
lo que respecta a las distintas estructuras

en que estaban organizados los pucblos

conquistados. Desde el punto de vista
juridico-politico, la conquista hizo
desaparecer los diferentes estados

autéctonos, al someterlos al imperio de 1la
Coraona cspailola, sometimiento que tuvo como
consecuencia, la imposicidén de un régimen
juridico y politico sobre el espacio
territorial y sobre ¢l elemento humano que
integraban las formas estatales y de
gobierno cn que dichos pueblos se
encontraban estructurados. Asi todas las
culturas prehispdnicas fueron sustituidos
por una organizacién politica unitaria que
los despojé de su personalidad; los pucblos
aborigenes, en 1la medida en que
sucesivamente fueron sojuzgados por 1la
conquista, fucron convertiéndose en el
elemento 4humano de dicha organizacién que
los unié al imperio espaflol y a sus

respectivos Lerritorios, bajo un sélo
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dominio, y formar geogrificamente a la Nueva
Espaiia hay que afirmar que ésta no
constituyé por ende, un Estado, sino una
porcién territorial vastisima del Estado
mondrquico espafiocl, el cual le dié su
organizacién juridica y politica como
provincia, como parte del "reino", es decir,
"una colonia", ya que todo el territorio
pertenecid al dominio espafiol, y 1a
poblacién de la nuneva Espafia, cultural y
étnicamente heterogénea, asi como los
diversos grupos raciales que la integraban,
no gozaban del poder de auto-determinacién.
E1 Derecho (neo-espafiol) era decretado por
la mectrdépoli sobre la base del Derecho
peninsular y de sus principios
fundamentales, no obstante, las costumbres
de 1los aborigenes que no se opusieran a
éstos, fueron respetadas y se ordend su
vigencia. -

Asi, las costumbres de  los sometidos,
influyeron en la vida del Derccho y de las
instituciones ccondmicas y sociales de los
nuevos territorios de ultramar incorporados

al dominio de Espaiia.
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Los Reyes -catdlicos previeron y
transporcardh 1la organizacién y el Dereccho
de Castilla a ‘las tierras descubiertas,
empéro, la realidad socio-politica de la
peninsula era muy distinta como para
pretender reg’ular las situaciones imperantes
en la Nueva Espaiia. Hay que enfatizar que
la constante actividad legislativa de 1la
metrdépoli, formaron el punto de partida,
para que el Derecho castellano regiera en
las colonias, cuidando s6lo de adaptarlas a
las situaciones que en cada momento y lugar

se planteaban.

También fueron poco frecuentes las leyes
cuyo cardcter general fué destinado a todas
las Indias, Para los Juristas, este
aspecto, es de especial bimportancin, ya que
este Cdédigo recopilaba las disposiciones
legales para ¢l gobierno del nuevo mundo,
conteniendo toda la documentacidén juridica
de los tres siglos y medio del Imperio
espaiiol, estas disposiciones debian de
sel,;uirsc ciegamente por lo habitantes de las

colonias . so pena de recibir un castigo;

78



ESTh iEss N g
e o B
L BALoTEgy

siendo mdis bien lo nermal que dichas Leyes

se refirieron s6lo a provincias especificas.

£l sistema. juridico de la época, incluso el
de las Indias que eran parte dc la Corona de
Castilla, regian como generales o comunes,
incluso para el nuevo mundo, y presuponian
1la . .vigencia de 1las castellanas, de tal
forma, que =i las examinamos no suponen
realmente un ordenamiento completo, porque
ante las de Castilla, 1las de Indias se
consideraban como particulares. Asi se
aplicaban en primer lugar, las dictadas para
Indias y en su defecto, como subsidiarias o
supletorias las de Castilla. La legislacién
de Indias, permite el arranque del origen de
las disposiciones sobre la Funcién Piblica,
los funcionarios que actuaban en Indias,
informaban al Rey sobre la marcha de sus
actividades, y estado general que guardaban,
se¢ obligaban a informar a la Corona sabre
toda clase de asuntos gubernamentales, asi
como  sobre  Ia  actuacidn  de  los  demds
oficiales. Existian ya, cargos importantes

-de poder de mando, y estaban imprcgnados de



fmportancia’ “politica.” - Puvnfl-asqdmln y

qp‘o)‘rudoi_cm»\_ HARN-RBELCHEZ - (52) 'estos cargos

prestigio s clertisimo,

er:poli ico.c. inspiraban temor.

‘guidado de. caer en  desgracia,

~pucsihabiaiquicénes siempre murmuraban contra

poderosos,-y:estaban atentos para acusar

deshader " la honra de quienes  eran

“'suspendidos o sometidos a juicio de

52) 1des (1) p.53

residencia; la honra, era mids mientras menos
la tuvieran y e¢1 honor habia de estar
repartido cntre pocos, frente a los muchos
que lo descaban. E! verdadero honor cra la
nobleza de castilla". Hemos visto que desde
1a legislacién de Indias, arranca el origen
de algunas disposiciones sobre la Funcidn

Pablica; tales como (53):

a) En 1583 Felipe II, ordené a la Cimara de
Castilla, poner cuidado en la provisién
de oficios, para evitar el oportunismo,

negociacidén y favores,

(53} 1dem {51) p, S&
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b)

c

~

d)

En - 1614 Felipe III, condendé con 1la

inhabilitacién . y otras penas al que

recibiése didivas o promesas, por si o
.por _otra persona, con el fin de conscguir

Vol’émpicc.

En 1785 Carlos III, ordendé la inoportuna
concurrencia de postulantes a l1la Corte,
diciendo que ademds de la confusidn que
ocasionaban con sus importunidades en los
ministerios y oficinas, turbaban el
servicio -3 incumpliendo con sus
obligaciones al abandonar sus puestos,
labores y oficios, pero ordenaba atender
a los que mds se distinguieran e hicieran
las solicitudes desde sus destinos,
denegando las que se hicieran

personalmente.

En 1790 y 1801 Carlos IV, dispuso que no
st admitiesen solicitudes " de mujeres e

hijos de los. pretendientes de cmpleos.
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Lo anterior, son meros apuntamicntos

ilustratives, sobre 1la idea del Servidor

14.b.~

Piblico en la Funcién PGblica, 1llamemosla
colonial, y que serdn base para entender a

ésta en el México Independiente.

Periodo Independiente (1824-1857).

Nuestro pais inicié la lucha por su
independencia en 1810, logrando la victoria
al término de diez aﬂo‘s; Espafia dejé de
nombrar a los gobernantes de México y de
dictar las reglas gubernamentales a que se
sujetaban los mexicanos de ecntonces. En el
primer siglo de nuestra Administracién
Piblica, estuvoe turbada por la crisis
politica, econdmica y social, lo que condujo
a que las metas de gobierno durante este
periodo, se dirigieran a consolidar
primeramente, nuestra independencia
politica, sustituyendo las estructuras

generadas durante la época colonial.
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Asi, 1la primera tarea fundamental, fué la de
que ' la ‘organizacién politica Ffuera acorde a
la 'realidad politico-social. Los primeros
diez afios de guerra de independencia no
fueron plazo para sacudir tres siglos de
dominacién politica, econédmica y cultural.
Las colonias fueron gobernadas con reglas
estrictas de administracién colonial,
Sefialamos que antes de la independencia, la
voluntad real era absoluta, ningin
funcionario del régimen espafiol, era elegido
por los mexicanos, eran nombrados
discresionalmente por el Rey, quién los
escogia de entre los espafioles y no entre
los criollos (rara vez), aborigenes o
mestizos. Roto el vinculo de dependencia
empicza la lucha «c¢ivil por dirigir los
aspectos mds importantes de la vida
independiente de Ta nucva espafia, en
especial, las actividades de aduana,
hacienda, politica exterior, negocios
eclesidsticos y fomento del nueve Estado
{54) asi comu todo lo referido a la igualdad
juridica entre los mexicanos respecto de la

igualdad de oportunidades laborales.

Ic¢en (1) pp. XLII! y XLIV, En el sentido clisico de los cometidos de} Poder
Publico, del Estido Liberal.
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“multiplicacic

“paraicontenta

sdeseaban

Nuestro nquv HARO-BEI CHEZ nns‘diqc que (55

sent aquella- i época’l Wse  eritica . la

“los (‘ll;p] (“\D’S “como medio

Zambiciéndeo: todos los. que

se;’: hniluron, mni~ginhdn§, ya:. que lo- que

isatisfacer el - raquitico- ¢

":.i.n‘cjpibnte devecho " a ‘la igualdad absoluta.

:’Mr‘.-x’i‘;’:‘o no estaba preparado pava la libertad

politica, cuando ésta se produje cn 182(...,
la masa popular nunca contdé para nada, como
no fuera para el trabajo esclavo o servil.
Asi, la dominacidn espailola no hizv; sino
confirmar por otros tres siglos esta
situacidén, en que un grupo pequeiio dominaba
a la inmensa mayorfa, estando Fformado este
grupoe ahora por la jerarquia catdélica y 1a

burocracia".

"Para el caso de la Funcidén Pablica, 1a
doctrina juridico-laboral establece que (56)
en el México independiente, se inicia en los
albores del siglo XIX, primero con el abad

de Queipo (1808) y, segundo, con MIGUEL

(55T 1de= (51) p.S7

(s6)

Ides {51) p. 59



IIDALGO y COSTILLA, quien encabezando la
lucha por 1la Independencia y a pesar del
caos de la rebelién, se dié a la tarca de
crear numerosos cmpleos militares, pues para
- obtenerlos no habfa mds que pedirlo.
Abundaron los Coronecles y Oficiales de todas
graduaciones, y 1las promociones se¢ hacian
por ligerisimos motivos, adin sabiendo que en
realidad, no habia un ejército formal, o

algo que se le parccicra."

Por todo lo anterior, el devenir histérico
de la Administracidn en relacién al personal
al servicio del Estado, presentadesde
entonces, una serie de deficiencias,
carencias’'y defectos, que sc expresan como
resultado de un largoe proceso, pues las
normas no han tevminado por adaptarse al
comportamiento de los grupos humanos a
quicnes van dirigidas, diandose
consiguientemente una falta de

correspondencia entre la realidad y la ley.
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15. aa.~ Visidén Constitucional Primigénea (57)

El primer documento politico constitucional
“surge en el México independiente, (épaca de
emancipacién politica), fue el "Decreto
constitucional para 1la 1libertad Mexicana"
del 22 de octubre de 1814, que también se
conoce con el nombre de "Constitucidn de
Apatzingin", por ser este el lugar dénde se

expidid.

Por iniciativa de José Maria MORELOS y PAVON
(58), "el 15 de septiembre de 1813 se retine
en Chilpancingo el Congreso de
Representantes de las regiones liberadas.
El 6 de noviembre el Congreso formado por
letrados, eclesidsticos y abogados proclama
formalmente la Independencia de México,
rechazando la wmonarquia y estableciendo 1a
Repliblica, avocdndose a discutir 1a
promulgacidn de una constitucién apropiada a

la nueva nacidn. El1 22 de actuhre de 1814,

{577 BURGOA, Ignacio, El_Juicio de Amparo, fdit. PorrGa, Ed. 231, México, D.F:,
1986, p.105,

{58) Ides (51} p.60



en [a ‘pequcia ciudad de Apatzingdn fué
proclamada la .primera . Constitucién de 1la
Nacién - Mexicana. Esta Constitucién se
inspiré al igual que la Constitucidn
espaiiola de Caidiz, y en las Constituciones
Francesas de 1793 y 1795 de marcada
concepecidn liheral moderna"; a éste aspecto
BURGOA, Ignacio (59) nos dice: "La
Constitucidn de Apatzingdin, que no estuvo en
vigor, pero .que es el mejor indice de
demostracidn del pensamiento politico de los
insurgentes que colaboraron cn su redaccidn,
principalmente Morelos, contiene un cupit;uld
especial dcdickadc a las garantias
individuales. En el articulo 24, que es el
precepto que encabeza el capitulo de
referencia, se hace una declaraecidn genceral
acerca de la relacién entre los derechos del
hombre, clasificados a modo de la
declaracion Francesa, y el gobierno. De la
forma de  concepcidén  de  dicha  articulo,
podemos inferir que la  Constituecién de

Apatzingdn reputaba a los derechos - del

TES) 1dea (57} p. 105
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(50)

hombre o garantias’ - individuales: . como
elementos.. ii'nsupevqbfle'sfpnr, cl boqer, ptiblico
que sicmpr_t} ‘debia f"t;e4‘s|:ie€éx|'los “en  toda su

ixit'cgl'idqd‘

éndé, el .documento

constitucional ciutamos, en relacidn

con” el temat:concreto - que . ha suscitado

nuestra. . atencidn, influenciado por los

¥ prineipios ‘ Juridicos de 1a revolucidn

Francesa 'y por el pensamiento de Juan
Jacoho Rousseau, estima que los derechos del
hombre son superiores a toda organizacién
social, cuyo gobierno, en ejercicio del
poder pliblico, debe reputarlos intangibles,
pues su  proteccidn no es sino la idnica
finalidad del Estado y que 1a Soberania
reside originalmente en el pueblo, siendeo

imprescriptible, inecnajenable e indivisible"

Es en esta Constitucién y en 1la parte
relativa a los Funcionarios Piblicos en su
articulo 26, HARO-BELCHEZ (60) cscribe que
"los empleados piblicos dcb‘cn funcianar
temporalmente y el pueblo ticne derecho

para hacer que vuelvan a la vida privada

1den (51) p. 60



16. bb.-~

proveyendo las  vacantes por elécciones y

nomhrumimn«n‘a, conforme a la Constitucidn,
E1% Supremo . Gobierne tenia  1la facultad  de

suspender a los empleados nombrados por é1 o

por. ¢l Congreso cuando hubiere sospechas

vehementes  de  infidencia, mediante ~una
especie de Juicio ante el tribunal
competente o ante el Congreso, segin el caso
atento a lo dispuesto por el articule 159,
Asi y a partir de 1818 se¢ reglamentd sobre
abono de¢ suecldos de empleados bajo licencia
tr.-m\ﬁm'nl por motivos de salud
(restablecimiento); la prohibicién para
quienes manejaban caudales de 1la nacidn,
para disponer de ellos; asf{ como sancionar a
1os Funcionarios Piblieos que no cumplieran

con algin decreto u orden."
Perspectiva Constitucional 1821-1857 (61)

Macia 1921 se instaura la responsabilidad al
oficial primero de cada Dependencia a efecto
de que =e instruya sobre la suficiencia y

talento de cada uno de los oficiales cuyo

161) Ides {S1) p.6!
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. abjeto erai‘dap. a cada uno de estos, 1Ia
ocupacidn adecuada para el descmpeiio de sus
.actividades "yique éstas sec realizardn . con

titulares . aptos, lo que indica - ya, ‘la

“tendencia actual y d¢  laépoca,” a‘“tener
upersonai adecuado en cada uno de’ los puestos
bﬁhlicos, idea que conlleva ala institucio-

nalizacién del servicio civil de. carrera,

Ya proclamada la Independencia, los
insurgentes vuclven a  unirse el 22 de
febrero de 1822 para instalar un nuevo
Congreso Constituyente, dominade por las
clases medias, a pesar de que ITURBIDE es
coronado Emperador de México. La lucha por
¢l Congreso se enlaza con el movimiento
insurgente, y ¢l 4 de octubre de 1824 al
firmarse 1la primera Constitucidén formal,
surge victorioso el movimiento insurgente y.
Guadalupe VICTORIA surge como el primer
Presidente de una‘ nueva Nacién independiente

y libre.

Al desaparecer la Adminlistracién colonial,

las refarmas sc¢ avocaron a restablecer las



elunon(nlcsktaﬁous “de todo‘gobierna, gglcs
’comﬁx "huc}vnda;" éjéﬁcltd;r‘ ﬁoiicia y
tribunales de Jjusticiay,’ aunque éstas
r‘(_‘r-‘lll(':;l!‘;‘ln abligadamente purciuies. Por 1lo
“que . respecta’  a los funcionarios, las
reformas se redujeron a ceses masivos eon
busca de cconomfas presupuestarias. Ello se
reflejé en el hecho de que cen los primeros
30 aiflos de vida independiente, el gobicrno
federal contard tan sélo con 4 Secretarias
de Estado o Dependencias directas del
chcut:iv.n. La Constitucién de 1824 fué 1la
primera que enumera las facultades del
Presidente de la Repiblica; mids adelante en
1827, se decreta que los espafioles no podrin
tener empleo en los supremos poderes; asi
comn emitir circulares para sustituir las

plazas vacantes.

Las reformas empiczan a surgir de mancra
tal, que para su comprensién, es neeesario
ordenarlas croneldgicamente, c¢n el siguiente
sent.ido (62):

a) En 1828 sc¢  otorgd pensidén  a los

trabajadores de la casa de moneda.

(62) Tdea (53} p. 63
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‘b)

c)

d)

"nacionals

En 1829 s¢ex

trhbknjé cien ‘las’

En‘1831, fueron dictadas dos Leyes: 1la
primera sobre descuentos de sucldos y la
segunda, sobre vidticos a familias de
diputados. Para esta fecha, el derecho
al sueldo era ampliamente reconocido, y
éste sdélo ecra deducible por disposicién

legal, en determinados casos.

En 1833 se establecid que los emplcados
de las existentes 4 Secretarias de
despacho, deberian ser de confianza del
Titular del Ejecutivo, pudiendo éste,
remover a quienes wno la merczean,
(actual 89-II Constitucional), ademis se
castigaba con la pérdida del suecldo las
faltas de asistencia en el acsempcﬁo de
las obligaciones, y si éstas llegaban a
30 dias eran motivoe para perder el

cmpleo.

los!
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c)

€)

En 1835 1la Secretaria de Hacienda ordend
que s6lo se abonara un sueldo a los
empleados piblicos aunque sirvieran en 2
empleos. En este tiempo, Santa Anna,
afirmé al lnicio de las sesiones del
Congreso de 1836, que gracias al
esfuerzo de los Funcionarios Piblicos,
la bancarrota del erario piblice habia
cesado, y se habia amortizado grandes
cantidades de la deuda pibliea. Sin
embargo, el afio mds intenso en cuanto a
disposiciones relativas a los Servidores
piblicos fué en este afio, ya que durante
éste, se promulgaron entre otras; la ley
sobre pensién que debian de disfrutar
los empleados diplomiticos cuando
cusaban en su cargo, y una ley relativa
al sueldo que disfrutaria el Presidente
de 1la Republica, leos secretarios de
despacho, los consejeros, los senadores

¥y los diputados.

En 1830, se¢ promulga un reglamento donde
se ecstableciecron los requisitos para los

cmpleados piblices, decretdndose que a
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g)

h)

i)

todos lrors‘;rl’urr{éiéﬁur;‘io’s d'ébia'&xi‘p;i_rscglcs

el juramento
articulo.
mostrar:.:

nes, o

suspensién para aquellos

ostensible su desnt‘ecto

En 1848, una . orden' dicté ﬁuc la
correspondiente provisién de empleos
viniera precedida de la correspondiente
propuesta matizada de ciertas

formalidades.

En 1852 se declard en forma dristica la
amovilidad de los cmpleados nombrados en
lo sucesivo, rompiendo pricticamente con
los principios incipientes del servicio

civil,

En 1854 se giréd wuna circular del
Ministerio de Hacienda, prohibiendo a
los funcionarios y empleados, practicar
los juegos dc¢ azar, ademis de determinar

las cuialidades minimas que deberian de

‘que “hicieran
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i)

tener los meritorios, para ser admitidos

en las ‘oficimas del Supremo gobierno,

.-tales como: saber leer y escribir con

propiedad, ser inteligentes y correctos,
tener buena moral y civil y cuando menos

16 afios de edad.

Ya en 1la antesala de la Constitucidn de
1857, que emand del plan de Ayutla y que
fue 1la bandera politica del partido
liberal en las guerras de reforma, se
implanta el liberalismo e individualismo
como un régimen nucvo de reclaciones
entre el Estado y ¢l individuo. Se
afirmé que dicha Constitucidén cra el
reflejo de las doctrinas existentes en
la época de su promulgacién, se
redujeron las facultades del Ejecutivo,
y se intentd cvitar los extremos de
anteriores presidentes. Sin embargo, las
1lamadas fuerzas conscrvadoras no
aceptaron de buen Zusto la nueva
Constitucidn, desatdndose centre 1858 y
1561 una revolucién popular liberal

conocida como la Guerra de Reforma donde
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Benito JUAREZ,;Eué" prinb hal‘imphlsbr

de este moviﬁicnﬁn }ih;EnY

vann y que los elementos conqui

tados.en

elite

reno politico 'y “social, no darian
fruto sl no sc premiaba la obra, con 1a

Revolucidn Administrativa.

17.B.- ANALYISIS DE LA __FUNCION PUBLICA _EN DERECIHO

COMPARADO. (63)
18.a.~En el Marco Ideoldgico Occidental

Se ha establecido que sin lugar a dudas, una
de las mecjores administraciones, es la de
Estados Unidos de Nortcamérica, esto,
gracias a sus experiencias a través de su
vida politica y sobre todo, a los estudiosos
de la ciencia de 1la Administracidén tales
como: Lutero GULICK con "El gerencialismo" y
Heriberto SIMON con "El conductismo; pcro
definitivamente, ¢l pensamiento administra-
tivo de este pais, s¢ formé por su propia

realidad histdérica y a las corrientes de

T8I} cfr. en GUERRERO-OROZCO, op, cit (26) p. 281



19.aa.~

idecas y estudios procedentes de Alemania,
Francia y Espaila. Hay una infinidad de
autores norteamericanos que enriquecen su
administrac;én, pero csto no significa que
con la prictica haya caido en vicios y
situaciones que entorpezcan el buen

funcionamiento de ésta.
El caso de Estados Unidos de Norteamérica.

En 1las instituciones nortcamericanas, se
percibe elr desconcierto que éstas crean,
dado el mosaico de comisiones, oficinas y
clecciones a diferentes niveles, que impide
ver la estructura correcta de la materia,
por lo que iniciaré por su sistema de

lenguaje y conceptualizacién.

La Administracidén Pdblica americana es un
verdadero campo de batalla, se puede aunar a
esto la ausencia de tradicién burocrdtica,
lo que ha originado que el desarrolle de la
Funcidén . Pablica sea empirico v no
progresivo, creando cierta estabilidad

politieca Y una fuerte inestabilidad
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ndminisérativa. Las " notas fundamentales dec
la Fuﬁéién Piblica nortcnﬁericana, lo
constituyen la sensibilidad a la voluntad
popular; esto es que, 1a Administracién
Federal ocupa una posicidén distinta de las
ndministracion;s curopeas en regimenes
parlamentarios Y, que por tanto, sus
relaciones con ¢l Ejecutivo y el Legislativo
son distintas. La nocién de funcionario
carece de idea de superioridad propia de
otros regimenes, es por esto, que los
norteamericanos conciben al funcionario mds
que como autoridad, como un representante
fiduciario sometido al control de sus
representados, aquellos a quienes se encarga
de dirigir los asuntos piblicos, son muchas

de las veces inferiores en capacidad

y en moralidad a 1los hombres que la
aristocracia 1llevaria al poder, pero su
interés se confunde e identifica con el de

la mayoria de sus conciudadanos.

La Funcién Piblica nortcamericana, se

caracteriza por dos fendmenos:



1.-

reflexidn’:

Por.  ‘1a. ' 'notoria. ‘ausencia’ ‘-de . una’

tedrica .7 sobre il .la:

'AQministracién Pablica, 'y, "

“Por la‘carencia de un estatuto unitario

de 1a Funcién Pablica.

Conjugando e¢stas dos caracteristicas,
vemos que las reglas csbntuearins no se
concentran en un texto dnico, sino en
diversas leyes limitadas a cada sector,
como por ejemplo: reclutamicento,
remuncracidn, clasificacidn y
jubilacién. En cuanto a la personalidad
del Funcionario norteamericano no
siente la misma vinculacién con la
Administracidn, esto obedece a que no
existen las debidas garantias en el
carge, dando come resultade, que al
dejar su cargo piblico, automiticamente

pierda su calidad como tal.



{5¢)

‘estructura Tvr organizacién:

zo.hh;-sl caso de algunos paises Europeos.

En  este . punto explicaré  brevemente . “la

. Administracién. Pablicu de Falgunasipaises™

c'urn;mus,_‘tulos como: “Espaia, - Francia o
Inglatérra; consideramos “que’ estos paises,
tienen una organizacidén Administrativa, ﬁuc
les ™ permite llevar a _ cabe  una linca
ascendente para conscguir sus metas
propuestas y tener una armonfa o un
equilibrio entre la administracién y los
destinatarios de las tarcas estatales. En
Espaiia, se ticne un arraigo mu'y antiguo
tanto como on francia, nroducto de
acontecimientos histdéricos (no olvidemos al
cameralismo espailol y frinces), Lucgo
entonces, surge una basta fuente de apoyo
para fincur su Administracién 'Piblica; en
cuanto a Francia creo que es una de las
potencias, hablando ndministrativamvnt’é, nas
sobresalientes, con virtud de aque tuvieron
coma fundament.o bidsico el Cédigo

Administrativoe de Carlaes .Tuan BONNIN (64),

GUERRERO-OR0ZCO, op. cit. {26) p. 54

:Jo v 71.-1
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21.aaa.-

del cual surgen grandes aportaciones para la
ciencia de la Administracidn. En Inglaterra
Tu Administracién Pdblica es compacta, en

razén de que tomd lo elemental de los genios

“de ‘la Administracidén, ademds de que también

tiene sus cstudiosos de esta materia, como
por ejemplo su pensador Administrativo W.H.

MORELAND.

Espafia

Una de las naciones, también precursoras de
la materia desde tiempos del Estado
absoluto, ha sido Espafia, ya que su progrcso
se apoyd en su sdlida Administracién, ademds
de  que sicmpre 1los cargos politicos y
administrativos, han side ocupados por

letrados.

Su concepto sobre la nocidén "Funcionario
Piblico", no ha sido tampoco definido con
claridad. Tanto 1la legislacidén, como la
jurisprudencia y la doctrina han intentado
distinguirlo de la autorvidad, mediante

caracteristicas materiales, asi como la del
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obrero; o mediant

‘Rosalta- us;” que

pDI‘,'n‘Dl;m-;.lS Adm’

0 ‘dos

grupos: de

" Funcion_n‘riosf Piblicos"::

1.~ Los funcionarios de carrera, que son
aquellos que en virtud de nombramiento
legal descmpefian servicios de cardcter
permanente, figuran en las
correspondientes plantillas y perciben
sucldos o asignaciones fijas con cargo a

los presupuestos.

2.- Los funcionarios de empleo, que a
diferencia de los de carrera pueden ser
nombrados y separados libremente sin mds
requisitos que 1los establecidos en su

caso.



Por otra parte dentro de 1la Funcién
Piblicn espafiola, existe 1la agrupacién
en cuerpos de los funcionarios. Estos
cuerpos constituyen un instrumento de
organizacidén de 1la Funcién Piblica y
crean agrupaciones sociales con cntidad
propia, que actian como tales en el seno
de la organizacién, y que basado en la
idea de una cualificacién profesional
homogénea constituye un marco de

referencia que permite veclutar a 1los

funcionarios en grupos y no

individualmente para cada puesto.

A continuacidén se mencionan a los
érganos principales de la Funcién

Piblica espailiola:

Gobierno

Presidente del Gobierno
Ministro de 1la Presidencia
Ministro de Economis y Hacienda
Comisidén Superior de personal

Consecjo Superior de la Funcién Pdblica
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22.bbb.~

7.~ Comisién de Coordinacién -de-1la Funcidn
Piblica.
8.- Delegados del Gobierno’

9.- Gobernadores Civiles

En cuanto a su reglamentacidn, existe una
seric de disposiciones que protegen a los
funcionarios pitblicos, por ecjemple: dota-
ciones presupuestarias de personal,
relaciones de puestos de trabajo, oferta de
empleo publico, promocidén de personal,
fomento de la promocién interna, conceptos
rctributivos, ordqnncién de su adscripecidn y
funciones, régimen disciplinario, y

seguridad social.

Francia

En este pais, ¢l funcionario piiblico, ademis
de las competencias de su cargo, goza de
cierta consideracién que dificulta su

sensibilidad a la voluntad popular.
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Vnntﬂ situacidn se deriva de Ia concepcidn de
la Funcidén Pidblica heredada de 1a antiglia
"AUCTORITAS" de 1las clases dirigentes del
antigilo régimen, ya que en la constitucidén
francesa de 1791, se aludia en su preidmbulo,
que no habia mds nobleza ni seiforios, ni
distinciones hereditarias, ni ninguna otra
superioridad mds que la de los funcionarios

piblicos en el ejercicio de sus funciones.

La estructura de la Funcién Pidblica francesa
es dominada por las nociones de catcgoria,
cuerpo, grado y empleo. La nocidn de cuerpo
es 1la que domina actualmente; los cuerpos de
funcionarios conocen una estructura interna
mis o menos diferenciable segiin las caracte-
risticas del servicio. La segunda nocidn
que resulta de esta estructura interna son
los grados, que existen en el interior de
cada cuerpo. Cada cuerpo compreade por
tanto upa Jerarquia que comporta diferentes
grados correspondientes a una categoria de
empleo con  remuncraciones  difcerentes, A
determinados cuerpos sélo  corresponde  un

grado, como es el caso de los administra-

10§



dores c_ivyi.lycs. “Asvimismo' 105 . .cucrpes .. do

. funcionarios.son clasificados en’ categorias
qué‘ corresponden - a “la’ naturaleza’ de’  las
tareas’ exigidas. a- los agentes. Existen

~;cuatro- categorias de funcionarios, las que

se describen en el siguiente orden:

1.~ La categoria "A" para los cuadros
superiores, (altos funcionarios en 1982
en México titulo I;/ constitucional)
encargados de las tareas de concepcidn y

de direccién.

2.~ La categoria "B" para los cuadros
principales, que corresponden a las

tarcas de aplicacidn.

3.- Las categorias "C" y "D* para los
cuadros de ejecucidn encargados de

ejecutar las tareas encomendadas.

Estas cuatro categorias son definidas por
los reglamentos (reglamentos interiores) de
Administracién Piblica, en tanto que

corrvesponde a 1los estatutos particulares
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{manual de organizacién) fijar 1la
clasificacién de cada cuerpo dentro de una u

otra categoria.

Lnrdistincio'n entre grado y empleo, es que,
Vel primero es atribuido a titulo personal,
correspondiendo a una concepcidén corporativa
de la Funcién Phblica. Teniendo en cuenta
dicho grado, el funcionario se¢ encuentra en
una situacidén de proteccidn. En cambio 1la
administracién dispone libremente de 1los
empleos, por lo que un funcionario puede
cambiar de grado sin cambiar de empleo, o

bien ocupar un empleo inferior a su grado.

Esta libertad de accidn del gobierno es
particularmente grande para los cmpleos
superiores, donde la administracién puede
prdcticamente nombrarlos ¥y removerlos,
{articulo 8o fracc. 1I constitucidn
mexicana) con la idnica regla importante de
la obligacidén de la comunicaeién del expe-

diente,
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23.ccc.~- Inglaterra.

La adminishrqci&n b;icénica constituia un
foco ‘de nepol.ismt‘ii (ét;mbnt’ida' en ‘México, en
(‘xl;sci:rur.-rniq‘ 1987?—:1988)' y-patronazgo: politico
que oﬁrccia un éontvastn con. las burocracias
de . otros gobiernos; la . mayoria de los
nombramicntos en la administracién se hacian
por patronaje, utilizindolo como instrumento
para el control de la Cidmara, de aqui que
gran parte de 1los mejores cargos fueran
ocupados por politicos que habian perdido el
escafioc en los comunes y quc aceptaban esos
cargos hasta que volvieran a ser elegidos, o
por aquellos que deseaban apartarse

definitivamente de la vida politica.

Como una manera de organizacién, siendo
Presidente WILSON, en febrero de 1966,
nombré a Lord FULTON presidente de un comité
de cinco personas que habrian de dictaminar
sobre la estructura, el reclutamiento, 1la
gestidn y la capacitacidn del personal del
servicio civil, formulando recomendaciones.

Este informe fue ¢l comienzo de una nueva
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ctapa, pues ponia especial énfasis en la
neccsidad de una mayor especializacidén del
personal directivo y ejecutivo, basdndose cn
1a presuncidén de la necesidad de utilizar
las modernas técnicas de direccién, tales
como el andlisis de tarecas y la mecanizacidn
y automatizacién de 1los servicios, (la
modernizacidn mexicana en el periodo
1988-1994), aunque contenia escasas preci-
siones relativas a la estrategia para llevar
a cabo tales politicas. Este informe cambid
muchas cosas, pero los principios regula-
dores seguian csencialmente siendo tradicio-
nales. Hablando en sentido estricto se puede
hacer referencia a la existencia de un
régimen juridico de 1la funcidn piblica
formado por instituciones, tales como:

1.- La_institucién civil service, que tiene

un valor decisivo procedente de 1la
propia contextura del pueblo Inglés. E1
civil service, se entiende como el
servicio civil que ha hecho una persona
con una condicidn estable y permanente
en el Estado (en México, es la idea del

poder judiefal federal).



2.~

La _Administrative Class.- Asecsora a los

ministros en 1la fnrmulhdién de la
politica y preparacién de la legislacidn

que ha ‘de promulgarse sobre la materia.

La Executive Class.- La mayoria de las

tarcas que desarrollan requieren
estudio, asi como inteligencia, juicio e

iniciativa.

La Clerical Class.- Clasifican el corrco
recibido y en su caso elaboran respues-
tas a4 los funcionarios sobre asuntos

regularmente - interdepartamentales.

La Clerical Assistant Class.- Preparan,

verifican y rprucban d tos
relativos a estadisticas y registros (en

México, es la idea del INEGI).

La Class Of Tempoary Clerks.- Supervisan

las tareas realizadas por la clerical

Class y la Clerical Assistants.
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7.- Los Tiping grades.- Se divide en mecand-

grafas de copia y taquimecanégrafas,
existiendo dentro de éstas varios grados

supervisores.

En cuanto a los drganos rectores y
fiscalizadores de la funcidén piblica
Inglesa, destacan los siguientes (seria el
caso del cometido contralor realizado en
México, diferentes instancias, con ciertas

similitud al inglés).

A.- E1 Parlamento (serfa 1la Cimara de
Diputados por conducto de la contaduria
mayor de hacienda).

B.- El1 Consejo Privado y el Gabinete (la
Seeretaria de Contraloria General de la
Federacidn).

C.- La Tesoreria.

D.- Los Departamentos.

El Gabinete es el érgano alrededor del cual
gira toda la politica, bajo la direccidn del
Primer Ministre, que es el verdadero Jefe de

1a Administracidén, y quien limita la accién

i



(65)

24.b.-

de la Corona y del Consejo.. privado;’

adoptando decisiones importantes,:- sobr’é,.t;o‘do 5 e

las referentes a cuestiones “fiscales''y

presupuestarias. R &
En el marco ideoldgico oriental.

Dentro del marco oriental tenemos a la Unidn
Soviética y a China; en la primera (65) la
Administracidén Piblica  también es una
institucidn, y ha aportado grandes cstudios
a la ciencia de la Administracidn,
especificamente en derecho Constitucional y
Administrative, sin pasar dcsapercibida la

Ciencia Politica.

Sobre el 6crecho Constitucional destacan dos
obras: la de L. GRIGORIAN y Y. DOLGOPOLOV,
ffundamentos del Derecho Estatal Soviéticon
y 1a de A. DENISOV ¥ M. KIRINCHENKO "Derecho
Constitucional Soviética". En  Derecho

Administrativo, también destacan por igual,

Debido a los recientes casbios (1991) en esta unibn, preccups ahora, la
nueva dindwica adainistrativa, en cuanto 3 que si cépian el sistesa
occidental o si crean uno propio, en cada una de las nuevas repdblicas
siesbros de !a cosunidad de estados independientes.
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25.aa.-

dos obras, un articulo elaborado por el
profesor Yugoslavo Ratko MARKOVIC "el papel
del derecho dentro del trabajo de 1la
administracién piblica, con una visién
especial sobre Yugoslavia y la URSS", y el
estudio de I.N. ANANOV, "la ciencia del
Derecho Adminidtrativo en 1la Unién
Soviética", en cuanto a la segunda,
(China),.a scguido muy de cerca a la
ex-Administracién Soviética (hasta 1991),
tanto por su devenir histérico, por su
ubicacidén gcografica y por su forma de
gobierno, lo que ha permitido establecer una
organizacién Administrativa similar a la de
la ex-Unién de Repiiblicas Socialistas

Soviéticas.

De lo anterior, permitasenos presentar lo

siguiente:

El caso de Rusia

La  Administracién Pidblica soviética es

cjercida por un sistema de Sovicts (érganos

colegiados representativos), que desarrollan
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una-. lahor iorganizadora ‘multifacética  de
direccién ‘de 1a. cconomia nnqinhal;ry sucle

también .'realizar i una . labor “ejecutivo-

Kdministvutiv& dér 165 6;gﬂnq5 del “Estado

Sgovidtico encaminada™ "a - la realizacidén
prdctica de sus funciones y a organizar la

aplléucién de - las lcyeg soviéticas. (66)

26.aaa.-Vladimir Ilich Lenin y su influencia en la

Rusia Post-Revolucionaria.

LENIN ha sido considerado como el hacedor de
la mds radical revolucidn habida en el Sigle
XX, y autor de varios libros, articulos,

ensayos y la mis diversa gama de impresos.

Concibié l1la teorfia aplicada de una nueva
forma de administracién soviética, y su
pensamiento administrativo, se hizo al calor
de la lucha por cl poder y el ejercicio del
mismo poder para construir a la socicdad
socialista, que no fué producto de una
reflexidn de gabinete, sino el resultado de
las demandas de una revolucién impaciente,

incapaz de esperar.

(RT I1des (26} p. 341



La teoria 1lcninista de 1la administracidén
soviética, se¢ derivé del quehacer revolucio-
nario del pueblo soviético, dirigido por
LENIN, que abordé el ecstudio de 1la
administracién del Estado en sus discursos,

Articulos, proclamas e informes.

Dos fueron las grandes preocupaciones de
LENIN sobre la Administracidén piblica: 1los

Soviéts y la organizacidén del trabajo.

Las ideas de LENIN sobre la administracién
soviética, son originales e inspiradas en la
experiencia de la Cnmu;\n de Paris,
transmitida y explicada por MARX en la

guerra civil en Francia. MARX habfa hecho un

examen certero de la Administracidn Piblica

Capitalista en su dieciocho brumario de Luis

BONAPARTE, y agregé el estudio de 1la
experiencia politica de la Comuna de Paris,
tras la derrota de Francia en Seddn, ante
los prusianos, y en 1la experiencia
revolucionaria vivida por los miembros de la

Comuna,
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LENIN come MARX, concibieron a los Soviéts,
como Vun 'huevov t;ipo de Estado, algo cualita-
t.l‘vumcnt.e distinto a las formas conocidas de
Esén’dn capitalista; tomé su origen del tipo
de"la Comuna de Paris cuya aspiracidn era la
participacidn dc las masas en la administra-
cidén Sicl Estado soviético; en sintesis,
LENIN considerd atl Soviet como una

reproduccidén de la Comuna parisiensec.

LENIN en forma imperativa dijo (67)
Yexigimos que se rompa inmediatamente con el
prejuicio de que administrar al Estado,
" llevar al cabo el trabajo cotidiano de 1la
administracién, es cosa que sdélo pueden
hacer los ricas o funcionarios procedentes
de familias ricas {(es el caso de México).
Nosotros exigimos que el aprendizaje de 1la
administracidén del Estado corra a cargo de
obreros y soldados concientes y que se
aéometa sin demora, es decir, que empiece
inmediatamente a hacer participar a todos
los trabajadores, a toda 1la poblacién

pobre.,®

TEN 1den (26) p. 35



LENIN sugirié que se estimulara la iniciati-
va de los trabajadores; y que en cada centro

de ‘trabajo se debia de producir mis y mejor.
27.bb.- E1 caso de China.

La Constitucidén china se basa muy de cerca
en la Constitucién de 1la URSS, pero no es
idéntica. La forma de gobierno de 1la
Repiblica Popular China es una dictadura

proletaria, democrdtica y popular.

No olvidemos que 1la URSS fue un Estado
socialista de trabajadores y campesinos,
fundado ¢n la conquista de la dictadura del
proletariado; pero la constitucién de China
evita esta frase y declara iinicamente que
todo el poder pertenece al pueblo, tal y

como se transcribe (68):

“Toda la autoridad China, se deriva
constitucionalmente del Congreso Nacional

del Pueblo, la Autoridad Legislativa,

{68} SNOw, Edgar, "La China Contewporsnea®, £dit. Fondo de Cultura [condmica, 14 Ed.
Kéxico, D.F., 1965 p.l48



Judicial y Ejecutiva. La Constitucién China
reconoce ademds tres clases de propiedad:
estatal (propicdad de todo el pueblo);
cooperativa o colectiva (propiedad de 1las
masas trabajadoras en niveles bdsicos de
produccidn); y capitalista (propiedad
privada de los individuos). No obstante,
esta constitucidén establece claramente una
transformacidén orientada por la ley de toda
la economia, sustituyendo gradualmente la
propiedad capitalista por la propiedad de
todo el pueblo. . Las enmiendas
constitucionales para adaptarse a las
crecientes realidades de una propiedad
estatal casi total, pueden producir cambios
en la terminologia anterior, para acercarse
mis al idioma sovidtica. Parece menos
probable, que se produzcan mayoroes
alteraciones en la estructura administrativa
del Estado en China durante largo tiempo", a
pesar de los cambios operados en la europa

socialista y la URSS.



China estd organizada en cuatro niveles

hdsicos:

1.- Las aldecas con gobiernos distritales o

comunales (Municipios).

2.- Los distritos, las Municipalidades, las

Provincias y las Regiones Auténomas.

3.~ Los grandes Municipios y las Regiones

auténomas; y

4.~ La_autoridud central.

El1 Congreso Nacional del Pueblo, elige su
propio Presidente, que se convierte en Jefe
de una comisidén permanente que sirve de
Conscjo Ejecutivo Supremo; la Comisién
permanente no tiene mucha autoridad, aunque
actiia cn nombre del Congreso en general
cuando estd en receso. La Autoridad nominal
del Congreso Nacinnal y su Comisidn
permancente, se transforma en un poder real,
s6lo en 1la persona del Presidente de 1la

Reptiblica. El Presidente de la Repdblica
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parece el Jefe iiltimo, pero en realidad,
casi todas las decisiones legislativas,
presupuestales y de planeacidn importantes,
asi coma los nombramicntos judiciales,
surgen del polithuréd que es ¢l Consejo
Ejecutivo del Comité Central, érgano supremo

del poder politico.
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28.A.- ANALISIS CONSTITUCIONAL DE LOS NIVELES DE

ADMINTSTRACION PUBLICA.

Previo al andlisis, de este capitulo, transcribiré
los articulos de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, inherentes a cuestiones

administrativas, respecto de los siguientes
articulos:
"Articulo 39.- La soberania nacional reside

esencial y originariamente en el
pueblo. Todo poder pidblico dimana
del pueblo y se instituye para
beneficio de éste. El pucblo
tiene, en todo tiempn, el inalicna-
ble derecho de alterar o modificar
ta forma de su gobierno.

Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una repiblica
representativa, democridtica,
federal, compuesta de estados
libres ¥y soheranos eon  tode lo
concernicnte a su régimen interior;
pero unidos eon una federacién
nslablcciéu segin los principios de

esta ley fundamental.
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Articulo 115.- Los " Estades adoptardin, ‘para su

régimen linterior, ia: forma de
gobierno, republicano. represcn-
tative, popular, teniendo como hase

de su divisidn territorial y de su

organizacidén politica y

administrativa el municipio 1libre,

conforme a las bases siguientes:

I.- Cada municipio serd adminis-
trado por un ayuntamiento de
cleccidn popular directa y no
habri ninguna autoridad
intermedia entre éste y el
gobierno del Estado.

II.- Los municipios estardn
investidos de personalidad
uridica y manejardn su

patrimonio conforme a la ley.
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III.-

Los - ayuntamientos . poseerdn
facultades para. expedir de
acuerdo con ' las bases
normativas que deberin
establecer las legislaturas de
los Estados, los bandos de
policia y buen gobierno y los
reglamentos, * circulares y
disposiciones administrativas
de observancia general dentro
de sus respectivas

jurisdicciones.

Los municipios administrardn
libremente su  hacienda, la
cual se formard de los
rendimientos de los bienes que
les pertenezcan, asi como de
las contribuciones y otros
ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor,

ceeasecsanasa’ (60},

(69) Constitucidn Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, Edit. PorrGa, 93a, €d.

Kéxico, 1991,



De 1o expuesto, podemos confirmar que el pueblo
‘cjcrce su soberania, a través del elemento
gobierr’u), en  principio Federal, scguido’de los
) gobiernos Locales o Estaduales (Entidades
Federativas), éstas en lo referente a su
organizacidn y administracién internas, son libres
y pueden ejercer su gobierno conforme a sus
propias leyes; las cuales en ninguna forma deben
ser contrarias a la Constitucidén Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (art. 133), sino apegadas
a los principios de ésta, por lo tante, veremos lo

siguiente.
29.a.-La Administracidén Piblica federal.

Acerca de este nivel de Administracidén
Piblica, HARO-BELCHEZ (70) escribe: YEn
realidad el federalismo mexicano ha sido
visto histéricamente como una técnica
democrdtica protectora de la libertad. En
1824 se adopta con el propésito de estruc-
turar el nuevo Estado sobre bases liberales
tendientes a destruir el sistema colonial.
Tras un paréntesis centralista entre 1836 y

1843 se restaura dicho federalismo, pero es

(70T 1dea (51) p.278

125



vencido nuevamente por la dictadura santa-
nista. En 1857 se adopta de nueva cuenta cl
sistema federal que resiste firmemente los
embates tanto de la guerra de reforma
como del segundo imperio. Posteriormente el
porfiriato respeta formalmente el orden
Constitucional .de 1857, adnque de hecho no
se sometiera a él, ya que el centralismo
es 1la forma de Gobierno dominante durante
la dictadura porfirista. Por su parte la
Constitucién de 1917 vigente reafirma
nuestro sistema federal, al establecer en
su Articulo 40 que, -es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Repiblica
Representativa, Democritica, Federal,
compuesta de estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior;
pero unidos. en una federacién establecida
segin los principios de esta ley

fundamental.-"

Como podemos ver, el Estado federal
mexicano lleva a cabo sus fines por medio-de
dos entidades Juridico-Politicas con
diversas esferas de competencia: por una

parte la federacién, que cuida los intcresecs

126




{m

(12)

(713)

Idea (9) p.6&

generales de la nacidén, y por la otra las

entidades federativas a quienes se cncarga

la administracién de los intercses locales.

Asi

la Administracién Piblica federal puede

estudiarse. desde un punto de vista orginico

y desde un punto de vista funcional (71).

1)

Desde el punto de vista orgidnico.- Se

puede decir que parte del Poder
Ejecutivo (72) hacia todos los drganos o
unidades administrativas que, directa o
indirectamente, decpenden de é1; ya que
orginicamente la Administracidén Pdblica
federal estd constituida en principio,
por el Presidente de 1la Repiblica
(80-Const.)  y todos los érganos
centralizados, desconcentrados, y

todas las entidades paraestatales (73)

€n cuanto al Poder Ejecutivo, es necesario abordar los conceptos de "Gobierno
en sentido estricto y en sentido amplio", asf, en sentido estricto, es la
Institucién politica-adsinistrativa depositada en e} Poder Ejecutivo (Federal,
Estadual) y en "sentido aeplio™ es la forsa en que s& lleva 3 cabo o se
mnifiesta o) Gobierno, es decir, la conjuncisn de Srganos y que obran mediante
instituciones Polfticas que crean un procese de determinacitn de 1a voluntad
goneral, depositads en los tres poderes (Federal y Estadual),

1des plasmada en la Ley Orginica de la Adnministracisn POblica Federal (arts.
45, 46 y 47) y la Ley Federal de las entidades paraestatales {arts. 14, 28, 40
y 67), ambas de 1991.

127



TRT tden (69)

(descentralizados, las empresas de
participacidn estatal mayoritaria Y

 minoritaria, y fideicomisos publicos).

II) Desde el punto _de vista funcional.- Es

la realizacidén de 1la actividad que
corresponde a los drganos que forman ese
sector y para recalizar su actividad,
cuenta con una estructura juridica,
recursos financieros; materiales
{conjunto . de bienes que en un momento
dado tiene a su disposicién) y, al
factor humano que en esatricto sentido
son precisamente, el conjunto de

funcionarios, emplecados y trabajadores

que prestan sus servicios al gobierno.

(el subrayado c¢s nuestra).

Por lo que hace a los criterios expuestos en
los incisos I y IT, podemos decir que en el
articulo 90 Constitucional (74), se conjugan
tales puntos de vista, en virtud de lo que

preceptia:

128



"La - Administracién Piblica Federal serd

centralizada y paraestatal conforme a la Ley

Orgénica’ que expida el congreso, que

distribuird los negocios del orden

administrativoe de la federacidn que estardn

a cargo de 1las Secretarias de Estado vy

Departamentos Administratives y definird las

bases generales de creacién de las entidades
paraestatales y la intervencién del

ejecutive federal en su operacidén.

Las Leyes decterminardn las relaciones entre

las entidades paraestatales y el ejecutivo

federal, o entre éstas y las Secretarias de

Estado_y Departamentos Administrativos." (el

subrayado es nuestro).

Este articulo precisa que la Administracidn
Piblica federal serd centralizada y
paraestatal conforme a l1la ley orgdnica que
expida el Congreso de la Unién, la que
distribuird los negocios del orden
Administrativo que estarin a cargo de las
secrctarias de Estado y Departamentos

Administrativos y definira las bases
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(1)

(78}

Vgenerc‘llc;s de “creacién de las entidades
pnrﬂest;abhlés. Conforme a las disposiciones
legales aplicables, el Ejecutivo federal se

“auxilia, para dar cumplimiento al despacho

de asuntos Administrativoes, de las
dependencias centralizadas y Entidades
paraestatales. En la primer categoria

euncontramos a la Presidencia de la Repiiblica
(75), las Secrctarias de Estado (76), los
Departamentos Administratives (77) vy 1a

Procuraduria General de la Repiiblica (78).

Ley Orginica de la Administracién Piblica Fedsral, ©dit. Porrda, 26a. Ed,
Kéxico, D.F, 1991, Artfculo 17,

Idem art. 2.; Sin soslayar las recientes reformas en donde la Secretaria de
Hacienda y Crédito Poblico absorve las funciones de la Secretarfa de
Prograsacidn y Presupuesto, publicado en el Diario Oficial de la Federacién de
fecha 21 de febrero de 1992; y la creacién de la Secretarlfa de Desarrollo
Social, sustituyendo la denominacisn de la SEDUE, en la cual se incluye el
sanejo de los progranas sociales que ordene el Presidente Carlos Salinas de
Gortari, as! coao la reordenacién urbana, publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 25 de mayo de 1992,

En tal sentido tenemos las siguientes dependencias: Secretarfa de Gobernacidn,
Secretarfa de Relaciones Exteriores, Secretarfa de 13 Defensa Macional,
Secretarfa de ‘Marina, Secretarfa de Hacienda y Crédite PGblico, Secretarla de
la Contraloria General de la Federacidn, Secretaria de Energfa Minas ¢
Industria Paraestatal, Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial, Secretaria
de  Agricultura y Recursos Hidr8ulicos, Secretarfa de Comunicaciones y
Transpertes, Secretaria de Desarrollo Social, Secretarfa de Educacisa Poblica,
Secretarla de Salud, Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Secretarfa de
l1a Reforma Agraria, Secretarfa de Terismo, Secretarfa de Pesca y el
Ocpartasento del Distrito Federal.

Ides

Idem Arz. 4.
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(79)

(80}

{ary

Por <.\'t’7ru’ rl"pgritc‘,' 'ln A;:limini’.shracién‘ paracsta-
tal v(70') ; sr- conforma. .con. los @ Organismos
~dé:scc:np;q{izndos, .las empresas de partici-
pnéiéh est;ha’i (mayoritarias y minorita-
”r"rias')’, 1as Sociedades Nacionales de Crédito
{Banjército) (80), las Orgoanizaciones
Auxiliares Nacionales de Crédito, las
Instituciones Nacionales de Seguro y Fianzas
y los Fideicomisos, integran la

Administracién Pdblica paraestatal.

30.b.~ La Administracidn Publica Estadual.

Respecto de las entidades federativas, el
Dr. BURGOA (81} hace €1 plantcamicento

siguicente: "Dentro del régimen federativo

Idem (75) Art. 3°, (supra nota 72}, En el periddo 1962-1992, la adwinistracién
pGblica se ha sometido a un proceso de adelgazamiente, lo cual, dificulta el
nimero real de entidades paraestatales, las que llegardn a ser en 1982,
aproximadamente en un total de 1226,

Si bien es cierto que la banca privada se nacionalizd segin Decreto
Presidencial del 19 de septieabre de 1982 y se reformaron en consecuencia los
artfculos constitucionales 28 pdrrafo 5, 73 Fracc. X y 123 Apartado 8 Fraccién
XIII bis, en la actualidad, pasados 9 afos después, nuevamente e} Gobierno
Federal a puesto en venta los bancos; durante la aduinistracidn del gobierno de
la banca, se vid que hay sucho que desear, como son esas extensas filas para
hacer un depSsito o simplemente para casbiar un cheque de baja cantidad; con
esta nueva reprivatizacidn se pretende que se de un sejor servicio y que el
gobierno atienda otros campos de sumo interfs para ¢l bienestar de todos. La
cuestisn que se presenta en forsa inmediata, es la situacién laboral en que
quedarSn los trabajadores {ex-servidores piblicos de la ahora Banca Coaerciall;
a =i parecer es conveniente que se regulen por la Ley Federal del Trabajo, pues
obtendrdn aejores beneficios.

Idem (50) p. 843
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82}

los estados fepi'esér;t.un porciones del Estado
Federal con .. determinados atributos

caracteristicos..

: ﬁt)js; estados’ sonentidades con personalidad
~Juridica que les atribuye o reconoce
&l . dereche ' fundamental o constitucidén

. federal,

Can esta personniidad, los estados
tienen la concomitante capacidad para
adquirir derechos y contraer nbligacione’s
tanto en sus relaciones-: reciprocas,
como frente al Estado Federal y en las
de coordinacidén que entablen con sujetos
fisicos [ morales que no estdn
colocados en la situacidén de  Autoridad,
Consiguicntemente, los estados no
implican meras fracciones territoriales
ni simples divisiones administrativas del

Estado fcﬂcral, sino personas morales(§2) de

Iden (69) el artfculo 27 Constitucional en su pdrrafo 9%, Fraccidn VI pdrrafo

2°,

nos sefiala claramente que las entidades Federativas estin investidas de
personalidad jurldica, pues tiemen plena capacidad para adquirir y poseer todes

los bienes ralces necesarios para los servicios piblicos.
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derecho politice que preceden a la creacidn
federativa conservando su entidad juridica
o que surgen de la adopcién del régimen
federal como forma estatal en el derccho
bdisico o constitucidn que 1la implanta., E1
atributo de la personalidad Juridica es una
de 1la notas que distinguen a los estados
como miembros del e¢stado federsl, de los
departamentos o provincias en que suele
descentralizarse regionalmente el Estado
central y que, en rigor, no son personas
morales (83) sino divisiones Politico-Admi-
nistrativas con base en una desconcentracidn

territorial de las funciones piblicas.”
31.aa.- Marco constitucional.

Ahora’ bien, para el caso de la
Administracidén Piblica estadual, iniciaremos
su andlisis atento a lo dispuesto por el
Articulo 115 Constitucional, cn el sentido

de  que las entidades federativas adoptan en

i83) A este respecto, hablando civilmente las entidades federativas poseen el
cardcter de personas morales, en virtud de que gozan de capacidad juridica que
1a Ley les da, de acuerdo al Articulo 25 del C6digo Civil vigente para el
Distrito Federal,
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Usu régimbcn interior, la forma de gobiecrno
repiiblicano;  representative y popular, asi
s¢ divide el territorio tanto politica como
administrativamente en otras entidades
puli@ico—ndministrativus denominadas munici-
pios. Cada entidad federativa tiecne su
constitucién politica local, pero no por
esto, varia su contenido, en virtud de que
por lo que hace a las garantias individuales
y sociales, déstas se hallan consagradas en
1a constitucidén federal, por 1lo que se
concluye de que no pueden aumentarse, ni

disminuirse, por las legislaturas locales.

32.bb.- Gobhierno en strictu sensu local.

Definitivamente, dentro de la Administracidn

Estadual, el Servidor Pdblico Politico-

Administrativo de jerarquia superior, radica
on el “Gobernador de ta Entidad®, quien

ademiis  es titular de principio (84) del

(84} CORTINAS-PELAEZ, op. cit. (1) p. xli, “Ahora bien, las funciones del

Poblico, estdn precisamente atribuidas, en sy ejercicio

predosinante, a un espacifico Poder Ptblico: 1a funcidn constituyents

al Poder constituyente, 1a Funcién legislativa al Poder Legislativo,
1a  funcidn jurisdiccional al  Poder Judicial y la Funcisn
Adninisteativa al Poder Ejecutivo. Da donde, y para los efectos de la
ciencla de la Adsinictracién, el Poder Ejecutive es ol titular de
principio de la Funcisn Adsinistrativa®,
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33.cc.-

poder ejecutive, entendido este, como el
gobierno, y ademds titular de la

Administracién Piblica en su nivel estadual.

Marco constitucional del Poder Ejecutivo

estadual.

Atento a lo dispuesto por el Articulo 116
constitucional, podemos entender al Gobierno
en sentido amplio, en este  nivel que
corresponde, mis sin embargo, el aspecto que
interesa es interpretar la Fraccidn I de

dicho Articulo, que establece lo sigulcnte:

a) La duracién del Scrvidor Piblico en su

cargo.

b) Que es nombrado por clecciones directas

junto con los biputados.

c¢) El principio de "no reeleccidén”

d) E1 procedimiento constitucional de

sustitucién, de interinato,

provisionalidad o suplencia.
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33.cc.-

poder ejecutivo, entendido este, como el
gobierno, y ademds titular de la

Administracién Piblica en su nivel estadual,

Marco constitucional del Poder Ejecutivo

estadual.

Atento a lo dispuesto por el Articulo 116
constitucional, podemos entender al Gobierno
en secntido amplio, en e¢ste nivel que
corresponde, mds sin embargo, el aspecto que
interesa es interpretar 1la Fraccién I de

dicho Articulo, que establece lo siguiente:

a) La duracién del Servidor Piblico en su

cargo.

b) Que es nombrado por eclecciones directas

junto con los biputados.

c¢) El principio de "no reelececidén"
d) El1 procedimiento constitucional de
sustitucidn, de interinato,

provisionalidad o suplencia.
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¢) 'Y por Gltimo el requisito fundamental, el

de la nacionalidad - residencia.

Asi podemos seflalar que el Servidor Piblico
“©s clecto en l’ormn‘ directa por los
cjudadanos de la entidad; el ejercicio
gubernamental constitucional con duracidén de
un lapso de 6 aflos, sin posibilidades de
reeleccidn y bdsicamente que sea nativo de
la entidad o con una residencia de 5 ailos o
mids en el lugar, de manera efectiva e
inmediatamente anterior al dia de 1la
cleoceidn. Asi le corresponden por lo tanto,
los poderes (85) que caracterizan la
centralizacidn administrativa, tales como cl
podc; de deccisién, de noabramiento, de
mando, de revisidén, de wvigilancia, y
competencia. Es ¢l Servidor Piblico del que
dependen los érganos centrales cldsicos de
la administracién local (Secretaria General
de Gobierno, Tesoreria  del Estadon, 1a
Oficialia Mayor, la Procuraduria General de
Justicia del Estade y Ministerio Pfiblico

local, entre otras mas).

(85) Idem (10) op. 116
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()hviumcnté‘ duc, de - néucr’dn al Articulo
40° " Constitucional,” Ins poderes estaduales
deben ‘tcner en cuenta los Articulos
117‘, 118, 7110 v - 120 del texto referido
(l'cstrl'icclnncs y obligaciones), pero por
otra parte es muy importante lo que nos
seflala el Articulo 124 Constitucional:
"Las facultades que no estin expresamente
concedidas por esta Constitucién a 1los
funcionarios federales, se entienden

reservadas a los estados.”

Pe acuerdo a este articulo, lo que no cs
expresamente conferido a la federacién, se
entiende reservado a las entidades
federativas que componen la Unién. Desde
este punto de vista es indispensable
recalcar que lo que no estd confiado a
los poderes estatales no debe entenderse

necesariamente como de la competencia

municipal, pues en un Estado de
Derecho, 1la esfera del Poder Piblico
debe definirse expresamente en una

Constitucidn,
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{86}

(87)

34.c.-La Administracién Piblica municipal desde la

perspectiva constitucional.

Nuestro texto constitucional vigente, cn su
articulo 115 pdrrafo primero, establece en
principio que el municipio es la base de la
divisién territorial y de 1la organizacidn
politico -~ administrativa de las entidades
federativas que componen a la Federacién; es
ademds, una persona juridico-colectiva de
derecho piblico, acorde al articuloe 27,
pdrrafo noveno, fraccién VI Pirrafo Segundo;
considerado como una entidad descentralizada
politica y administrativamente. Es decir,
el municipio es una institucién de derecho

constitucional y administrativo.

A pesar de que los municipios son entes de
descentralizacién Politico-Administrativa
(86), tenemos que aceptar que los Gobiernos
estaduales ejerzan un contrel de tutela

(87), que no un coatrol jerirquico saobre

Ider {10] p.218; nuestro autor nos dice que "la descentralizacidn por regién
consiste en el establecimiento de una organizacidn adsinistrativa destinada a
manejar los intereses golectivos que corresponden a la poblacién radicada en
una detereinada circunseripeisdn territorial®.

Idem {69) Analizando el Artfculo 115 constitucional, definitivamente nos damos
cuenta de gue los wunicipios son Jibres gara organizar su territorio, pues
tienen personalidad jurldica propia y sanejan su patrimonio conforme a la tey,
pero en sateria adsinistrativa se deberdn sujetar 2 las bases norsativas que
establecen las legislaturas estaduales, como por ejemplo arganizar bandos de
policfa y buen gobierno, y diversos reglamentos.
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cllcé; es decir, el municipio no esta sujeto
‘a las potestades jerdrquicas de los poderes
federales ni estaduales, sino dnicamente a
.‘un poder de¢ tutela (llamado de coordinacién)
que ejercen los congresos locales. La
realidad es de que la autonomia estadual

debe armonizarse con la libertad municipal.

Todo 1lo anterior, nos ubica en que 1la
organizacién interna de la administracidn
municipal depende en gran medida de 1la
importancia econdmico-social del municipio,
su densidad demogrifica y lo extensidén de su
territorio, que puede influir sobre 1la
prestacidn de los servicios piliblicos que 1le
son asignados por la  Constitucién, tales
como la hacienda, 1la policia, trinsito,
bomberos, mercados, rastros, agua potable,
saneamiento, alumbrado, parques y Jardines,

obras ptiblicas, etc.

Ahora bien, y para efectos de nuestro
trabajo, la estructura municipal requicre de
los denominados recursos humanos, que son

los que ecncarnan el aspecto orginico del
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municipio, que es depositado . en primera
instaneia, en un orgdno colegiado 1llamado
Ayuntamiento, segin el Articulo 115 fracc.
I, seguido de las sindicaturas y regidurias
en los términos del precepto sefialado en su
pirrafo segundo. Asi el Ayuntamiento como
cuerpo colegiado, ésta formado por sindicos
y regidores, y la mdxima conduceidn
gubernativa la ostenta, el presidente

municipal, llamado también alcalde.

Lo importante es seiflalar que el Presidente
Municipal forma parte del Ayuntamiento y en
teoria es el servidor pidblico encargado de
cumplir y ejecutar 1las resoluciones de
cabildo (el cahildoe o ayuntamiento esta
integrado por el Presidente Municipal, 1los
regidores, los sindicos y ediles) llevar a
cabo la administracién, dirigir y supervisar
el buen desarrolle de las dependencias
de la Presidencia municipal y dictar
las normas gencrales de ésta  y que no
dge opongan a los reglamentos aprobados por

el Ayuntamiento.
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35.0.-

ASPECTOS ORGANICU-PERSONALES DE LAS FORMAS DE

ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANAS.

Derivado de las miltiples actividades que tienc
que rcalizar la Administracidén Piblica federal, y
sobre todo respecto de los recursos econdémicos con
que cuenta el pais y que son susceptibles de
oexplotar para el bienestar de la poblacién; 1los
t;it;u.lnres de 1los Ejecutivos se auxilian de 1las
formas de Administracién que a continuacién

estudiaremos.

36.a.- La centralizacién administrativa federal.

La organizacidn administrativa federal
mexicana, reconoce dos formas fundamentales
{88): 1la administracidn centralizada y 1a
paraestatal, las cuales pueden aplicarse en
los niveles de gobicerno, tanto estadual como

en la municipal (89).

{88) £1 Artfculo 90 Constitucional establece que: “la Adeinistracién Piblica Federal
serS centralizada y paraestatal conforse a la Ley Orgidnica que expida el
congreso. ..t

{89) €n

cuanto el municipio, el Arttculo 115 Constitucional establece que &ste es

libre y gque cuenta con personalidad jurldica y manejars su patrimanio conforae

al

3 Ley.
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La centralizacidn administrativa, se
caracteriza por el sometimiento a la
autoridad mixima, representada por el

. Presidente de la Repiiblica (90); es decir,

el servidor piblico titular de 1a
administracién piablica b4 del poder
ejecutivo, como, autoridad central y

superior a la que todos los demdas servidores
piiblicos {autoridades inferiores y

subordinados) deben obediencia.

Podemos decir que centralizar
administrativamente, c¢s reunir y coordinar

las facultades del orden juridico
{constitucidn, leyes, reglamentos, acuerdos,
decretos etc.) en la autoridad central
superior. En nuestro pais, sabido es que el
Presidente de la Repiblica es el encargado,

como titular del Poder Ejecutivo (91), de
ejecutar las leyes generales con la
colaboracién subordinada y dependiente de

(;)-). El Artlculo 89 en su fraccidn I, nos sefala que el Presidente “prosulgard y
ejecutard las Leyes que expida el Congreso de la Unjén, proveyende en la esfera
Adainistrativa a su exacta observancia'; es decir, que el titular del Ejecutivo

Federal, con el objeto de que se cumplan las metas de su Administracién, deberd
de vigilar su cabal cusplimiento.

deposita el ejercicio del Supremo Poder

fculo 80 Constitucional: "se
o i , que se denominara Presidente de los

€Jecutivo de la Unin on un s8lo individue
Estados Unidos Mexicanos™.



{92)

(93)

(94)

los demds titulares de los érganos

administrativos secundarios (92).

La organizacién administrativa federal
organiza exclusivamente al Poder Ejecutivo
federal, el cual se desenvuclve a través
de un sistema orgdnico superior, en relacidn
de estricta depcndengia, con otros érganos
subordinados que obedecen sus érdenes ¢
instrucciones, Por 1o anterior, podemos
imaginar que la centralizacidén
administrativa es como wuna pirimide quﬁ
tiene en su vértice, al Presidente de 1la
Repiiblica, y en los grados o niveles mds
bajos a les &rganos inferiores de 1a

Administracién (93).

Al respecto, FRAGA, Gabino (94) nos habla
deerca de 1la concentracién del poder de
decisién, en la centralizacidn
administrativa al establecer que:

€} articulo 2 de la tey Orginica de la Adeinistracisn PGblica Federal, sefala
que para el buen despacho de los asuntos de orden Administrativo, el EJecutivo
Federal contard con Secretarias de E£stados y Departamentos Adwministratives,
adesSs, el Artlculo 3° de la misma Ley establece que el Poder Ejecutivo se
auxiliard de Organismos descentralizados, empresas de participacién estatal,
Institucionss Nals. de Crédito, y Fideicowisos.

Oe acuerdo al Articulo 10 de la LOAPF las Secretarfas de Estado y los
Departamentos Administrativos tendrén igual rango, y entre ellos no habrd,
preesinencia algyna; estos para la nis ¢ficaz atencién y eficiente despacho de
sus asuntos puedan contar can Srgancs Adeinistrativos desconcentrados que les
estarin Jerdrquicamente subordinados, Artfculo 17 de la sisma Ley.

1dex (10) p.116
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"La Tcencontracién del poder de decisién
cnnsisheieﬁque no ;odos los ecmpleados que
‘forman parte de 1la organizacién
administrativa tienen facultad de resolver,
de realizar actos juridicos creadores de
situaciones de derecho, ni de imponer sus
determinaciones. En la organizacidn
centralizada existe un nldmero reducideo de
érganos con competencia para dictar e;ns
resoluciones y para imponer sus
determinaciones. Los demis érganos
simplemente realizan 1los actos materiales
necesarios para auxiliar a aquellas
autoridades, poniendo los asuntos que son de

su competencia en estado de resolucién.”

Asf, 1los poderes (95) que tienen los
titulares de los érganos jerarquizados, son

los siguientes:

1.- Poder de nombramiento
2.- Poder de mando

3.~ Poder de vigilancia



4.~ Poder disciplinario
5.~ Poder de revisidn,
6.- . Poder para la resolucidn de conflictos

de competencia.

Mediante estos Poderes, se puede establecer
que cuande se incurra en incumplimiento en
los deberes que impone la funcién piiblica,
"se da nacimiento a la responsabilidad del
auter (96), que puede ser de orden politico,
de orden civil, de orden penal o de orden
administrativo. Cualquier falta cometida
por el empleadoe en el _dcscmpcﬁo de sus
actividades, lo hace responsable
administrativamente, sin perjuicio de que

puedan originarse las demids.
37.b.-La desconcentracién administrativa.

Tratada la centralizacién, hablavemos dc
otra forma de administracidn, cuyo contexto

lo es 1la centralizacién citada, de tal

§98) A este respecto, vedse el tftulo 1v constitucional (arts, 108 a 114), cuyas
reformas en 1983, pereitiersn encuadrar las responsabilidades de los servidores
plblicos en sentido aaplio, y no sélo de los "altos funcionarios" de la
federacidn,
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manera que la desconcentracién
administrativa consiste en la delegacién de
ciertas facultades de autoridad que hace el
titular - de una dependencia  en . favor . de
Sérganos que le estdn subordinados jerdrqui-

camente (97).

El aumento creciente de 1la poblacién y de
los negocios que tiene que atender 1la
Administracién Pidblica centralizada, van
complicando su actividad primordial, la dec
atender a los particulares; para el pais el
efecto de dicho fendmeno, consiste en que
vienen a radicarse las principales
actividades comerciales, industriales y
culturales en la capital de la Repiblica, y
como consccuencia se produce una concen-
tracidén demogrdfica con perjuicio de 1la vida
rural y de la prestacidn eficiente de los
servicios urbanos. Es por eso, que para
atenuar los inconvenientes de la
centralizacién se recurrio a la delegacién
de facultades administrativas, mediante 1In

desconcentracién administrativa.

1977 Idem {93) respecto del articulo 17 de la LOAPF,
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38.aa.- Enfoque lcgal de la personificacidn.

be acucrdo al articulo 16 dec la Ley Orginica
de 1la Administracién Pablica Federal, una
Secretaria de Estado (98) cstard a cargo de
su titular, y auxiliado de otros
departamentos administrativos, dard trdmite
y resolucidn de los asuntos de la
competencia de 1la Secretaria a su cargo;
asimismo podri declegar a otros funcionarios
que dependeran directamente de él,
facultades para resolver asuntos, excluyendo
aquellas que por disposicién de 1ley o de
acuerdo a su reglamento interior deban ser

ejercidas por el titular.

Nos menciona también que los titulares de
las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos también podrdn adscribir
orgidnicamente las unidades administrativas
establecidas en el reglamento interior
respectivo y estos acuerdos se publicardin en

¢l Diario Oficial de la Federacién.

(98) Artfculo 16 de 1a Ley Orgdnica de la Administracién POblica Federal.



(99}

{100)

39.bb.- Aspecto Orginico Interadministrative.

Con el objeto de que exista una - plena
coordinacidn entre las cntidades
federativas, el titular del Ejecutivo
federal podrd celebrar convenios (99} que
beneficien a las partes para su buen
desarrollo y funcionamiento.

Con cstos acuerdos se pretende dar un mayor
apoyo a los gobiernos estaduales a fin de

favorecer su plenco desarrollo.

40.c.-Breve apuntamiento sobre la clasificacién de

desconcentracidén.

4l1.aa.~ A mancra de concepto (100).

Desconcentracién en estricto sentido,
consiste ¢n una forma de organizacién
administrativa en la cual se otorgan al
érgano desconcentrado, por medio de un acto
materialmente legislativo (ley o reglamento)

determinadas facultades de decisidn y

Artfculo 22 de la LOAPF.

Idea (93)
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42.bb.~

ejecucidn  1limitadas, que le permite actuar
con mayor rdpidez, eficacia y flexibilidad,
asf como el tener un manejo auténomo de su
presupuesto, sin dejar de existir cl nexo de
jerarquia, con el érgano superior, empero,
es menester sciialar la cldsica clasificacién

en el sentido siguiente:

La desconcentracién vertical.

Esta, consiste en delegar a érganos directa-
mente ° dependientes y subordinados,
determinadas facultades del érgano superior;
en este caso, el superior delega las
Facultades que considera necesarias al
inferior para que éste actiie con mayor
eficacia y flexibilidad, por ecjemplo las
Oficinas Regionales de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico y Oficinas que
dependen de 1la Secretaria de Relaciones
Exteriores, la verticalidad consiste, en que
la delegacidn aludida es descendente, es
decir, del superior jerdrquico al inferior

subordinado.
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43.cc.-

44.dd.-

La desconcentracidn regional.

Este tipo de desconcentracidn, consiste en
que  ademds de -existir - la delegacidén de
facultades a los drganos inferiores, estos,
al distribuirse geogrificamente en el
territorio nacional, abarcan un drea
especifica, que demanda la accidn
administrativa regional; su justificacién
gira en torno a la agilizacién de trimites
administrativos, d‘c los particulares antc
las Dependencias de gobierno, y asi evitar a
la vez la aglomeracidén de gente en las
Secretarias de Estado ubicadas en el

Distrito Federal.

La deaconcentracidén horizontal.

Este tipo dec desconcentracién, consiste en
crear oficinas de igual rango entre si, que
pueden tener facultades en una misma ciudad
o ¢n otras drecas geogrificas, esto significa
que el trdmite hecho ante estas Dependencias
tiencn plena vilidez y se dan por cumplidas

para los cfectos a que haya lugar; por
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151

cjemplo la presentacién de declaracién de
impuestos ante otras instituciones tales
como: 1las bancarias en la idea de 1las
"sucursales", no olvidemos que con las
reformas de 1991, los bancos se mancjaron
sobre la idea de este tipo de
desconcentracidn, asi como las
administraciones tributarias de la Tesorcria
del Distrito Federal absorvida ahora por 1la
Secretaria de desarrollo social del

Departamento del Distrito Federal.
45.b.-La Administracién Pidiblica paraestatal.

Al respecto sélo manejarcmos la especie,
“descentralizaecidn administrativa", en
virtud de que actualmente el sector
paraestatal se ha reducido considerable-
mente, asi, 1a descentralizacidn
administrativa (101), sélo existe cuando sec
crean organismos con personalidad juridica
propia, mediante disposiciones legislativas,
para vrealizar una actividad que compete al

Estado, o que es dec interds piblico.

10} Articulo 45 de 1a tey Orgdnica de 1a Administracibn Péblica Federal y Articulo
1% de la Ley Federal de las entidades paraestatales,



Estos organismos descentralizados, :ﬁ“',
estructutran-de acuerdo a su ley orgdnica, en
relaciones. de jerarquia . internas, sobre la
‘. base que hemos ya schalado,  tomando  como
punto de partida los denominades érganos de
gobicrno (102) y en seguida en la Direccién

General, bos, Or ptibles de ser

personificados por el factor humano, asi
hablarcmos do drganos pluripersonales
{conformado por varios individuos) v
unipersonales ({depositade en una persona),
los cuales, de acuerdo al texto
constitucional, son servidores piblicos
(103) susceptibles de tener poderes
jerdrquicos por un lado, y por el otro, de

incurrir en responsabilidades.

Omitimos el manejo de algunas entidades
paraestatales, en virtud de que 1a

descentralizacidn, es la idnica forma que ain

{102) E) articulc 18 de la Ley Federal de las entidades paraestatales nos sedala

(103)

que: "el drgano de Gobierno estar§ integrado por no wenos de § ni nds de 15
wiembros propietarios y de sus respectivos suplentes, Serd presidido por el
titular de la coordinadora de sector o por la persona que #ste designe, E1
cargo de niembro del rgano de gobierno serd estrictamente personal y no podrs
deseapefarse por sedio de representantes",

El artlcul: 108 Constitucional, nos dice que se reputarin como Servidoras
Pdblicos a los representantss de eleccifn popular, a los miembros de los
Poderes Judicial Federal y Judicial del Oistrite Federal, a los Funcionarios y
enpleados, y en general a tods persona que des. pefie un espleo, cargo o
comisién de cualquier naturaleza en la Adsinisteacisn POblica Federal o en ol
Distrito Federal.
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pucdé kpcrsisgin en - nuestro derccho, y en
cspeciﬁl a .las involucradas con las dreas
estratégicas (104) constitucionales, y por
ser méé itil para manejar algunos ejemplos
reshéébn de 1los servidores pidblicos en

derecho mexicano.
46.2a.- Aspecto teleoldgico de la descentralizacidn.

Considerada en su aspecto juridice, 1la
descentralizacién es un fendmeno cn virtud
del cual se transfieren competencias de 1a
administracién central a la descentralizada.
Es decir, el término descentralizacién seo
alude al hecho de 1la existencia en el dmbito
de la Administracién Piblica de una serie de
entes que, junto con el Estado, tienen
encomendada la realizacidén de los fines
piblicos (105); estos entes integran 1a

administracidén descentralizada.

(104} €1 Artfculo 28 Constituclonal nos sefiala que no constituiran monapolios las

{105)

funciones que el fstado ejerza sobre las siguientes aceas estratégicas:
acuflacién de moneda, radiotelegrafia y la comunicacisn via satélite, correos,
telégrafos, esisién de billetes por un s8lo banto {organisso descentralizado
del Gobierno Federal), PetrSleo y los denss hidrocarburos, petroguiaica
bisica, minerales radiactivos, energla nuclear, eléctricidad, ferrocarriles, ¥
otras actividades que sefalan las leyes que expida el Congreso de la Unifn.

Como por ejemplo: el desarrollo aradnico del pals; la obtencidn y aplicacisn
de recursos para fines de asistencia o sequridad social; la creacién de
espleos; y la explotacién de las Sreas estratégicas para !: satisfaccibn de
los intereses nacionales y necesidades del pals,
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Tiws)

47.bb.-

Clasificacidén (106)
La doctrina ha coincidido en la existencia
de dos tipos de descentralizacién en derccho

mexicano, tal y como se ecstablecerd:

1.~ Por colaboracién .- La descentralizacién

por colaboracién se origina cuando el
Estado va adquiriendo mayor injerencia
en la vida privada, y cuando se le van
presentando problemas para cuya
resolucidén se requiere una preparacién
técnica de que carecen los funcionarios
peliticos ¥ los empleados
administrativos de carrera. Por tal
motivo y ante la imposibilidad de crear
en todos los casos necesarios organismos
especializados que recargarian
considerablemente la tareca y los
presupuestos de 1a administracién, se
impone o autoriza a organizaciones
privadas su colaboracién, haciéndolas
participar en el ejercicio de la funcién

administrativa.

lden (9) p.199
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A ‘manera de  ejemplo, t,é‘ndiu‘(nn;o".-s a la
COPARMEX, - CANACINTRA; . UNIVERSIDADES
PRIVADAS ETC. :

2,- Por _Regién' (107).- Consiste c¢n el

(107)  1den
(108)  fdes (51) p. 295

establecimiento de una organizacidn
administrativa destinada a manecjar los
intereses colectivos que corresponden a
la poblacién radicada en un determinado
territorio, ademis, desde el punto de
vista de la administracion, esta
descentralizacién significa 1a
posibilidad de una gestidn mis eficaz de
los servicios pidblicos, y por lo mismo,
una concrecidn mds adecuada de las

facultades que al Estado corresponde.

Sin embargo HARO-BELCHEZ (108B) e¢stablece
que: "de un andlisis estriclto tanto de
nuestro Derccho constitucional como del
Derecho administrativo, sec¢ desprende que

en nuestra organizacidén administrativa
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{108) 1Iden (106}

no ‘existe. .mds ‘que.una-sola forma de

dcscédtrilizﬂé‘ién, ¥y Test 1a 'de por’

servicios:. . ".

V.Eébc ”tipo ;ie descentralizacidén (109), es
un modo de organizacién administrativa,
" mediante la cual se crea el régimen
juridico - de una persona de derecho
piblico, con una competencia limitada a
sus fines especificos y especializada
para atender determinadas actividades de
interés colectivo por medio de algunos

procedimientos técnicos.

Ante - los planteamientos vertidos,
consideramos importante seiflalar que sirven
para ubicar el problema juridico conceptual
del servidor piblico en derecho mexicano,
tal y como lo sefalaremos en el capitulo

siguiente.
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CAPITULO CUATRO

ANALISIS JURIDICO DEL SERVIDOR PUBLICO EN EL
ORDENAMIENTO JURIDICO NACIONAL..

SUMARIO
48. .~ (o] u c (=}
49.a.~ Las reformas constitucionales del Titulo IV
Constitucional: ( su Jjustificacién ) S0.a8.~ Andlisis

estricto del articulo 108 constitucional. Si.bb.- Las
Las responsabilidades en el marco de la Constitucién
federal. S52.b.~ Breves antecedentes del concepto. 53.aa.-
El Servidor Pablico lato sensu. 54.bb.~ El Servidor

Pdblico estricto sengy. 55.B.- one.
56.8.~ Inexistencia del
precepto constitucional regulador de los . Servidores

Pablicos. $7.aa- Regulacién atipica. 58.b- La importancia
del cardenismo y los Servidores Piblicos. 39.c.- Evolucién
.del articulo 123 desde 1917 60.4.- El1 articulo 123
constitucional: (su nueva postura en 1960). 61.C.-

62.a.~- Aspectos concep-

tuales de la Funcién Pablica. €3.b.- In i6n ¢ 1
de los articulos 108 y 123 Apartado B del concepto Servidor
Pablico. €4.aa.~ La amplitud conceptual del Servidor Plblico
en la esfera del Poder Ejecutivo federal. €5.bb.-La amplituad
tual del t "trabajador” en la Ley Federal de

los ttabajadores al servicio del Estado y su clasificacién.




4B8.A.- MARCO CONCEPTUAL CONSTITUCIONAL Y DOCTRINAL.

(110)

En este primer apartado de nuestro iltimo
capitulo, intentamos analizar en principio, las
reformas constitucionales de 1953 al Titulo Cuarto
Constitucional Federal, sobre 1la base de una
critica sana al concepto de Servidor Piblico, y
paralelo a la justificacidn de las reformas, para
lo cual, analizaremos e¢strictamente al articulo
108 Constitueional, para definir al Servidor
Piblico tanto cn sentido amplio como en sentido

estricto.

49.a.~Las reformas Constitucionales del Titulo IV

Constitucional: (su justificacién)

E1l actual marco consilitucional federal de
responsabilidades de los Servidores Piblicos
(110), trajo consigo reformas relevantes,
pues se hace una mencidén detallada de los
sujetos de responsabilidad en el servicio

ptiblico, implantando tode un marco de

responsabilidades y sanciones en lo»

politico, penal, civil y Administrativo.

PGblicada en el Dlario Oficial de la Federacién el 31 de diciesbre de 1982,
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Las’. Reformas Constitucionales

IV de la Constitucidn Politica Mexicana,
a iniciativa del Ejecutivo Federal,
diciembre de 1982, produjo un cambio,

sino radical si importante

denominacién, ya que se

término Servidor Pdblico.

tuvo como fin, el acentuar el

de servicio a 1la Sociedad,
tener todo aquel individuo
Piblico) en su empleo, cargo

dentro de la funcidn publica.

Mds adelante veremos que aiin asi con este
cambio, sc crean situaciones en cuanto a

la esfera de todas aquellas

que de alguna y otra forma

tanto en las funciones juridicas

Estado (111), como en la funcidén piblica

genérica,

(111} Cfr. en COPTIHAS-PELAFZ, op. cit. ‘1) in totus.
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S0.aa.- Andlisis estricto del articulo 108

constitucional.

Como sabemos, este Titulo se denominaba  "de
las Responsabilidades de los Altos
Funcionarios de 1la Federacién™ denominado
actualmente "dec las Responsabilidades de los
Servidores Piiblicos”, esta denominacidn
incluyé a trabajadores, emplcados, presta-
dores de servicios personales Yy por

honorarios, Y a los altos Servidores

Piblicos, acentuando el cardcter de servicio

a la sociedad que debe tener presente cl
ahora denominado Servidor Padblico en el

desempefio de su empleo, cargo o comisién.

Acorde al articulo 108 constitucional,
tenemos el panorama conceptual de lo que el
constituyente y el legislador consideraron
como Servidores Piblicos, hacia el afio de
1982-83, de tal forma que tenemos lo

siguiente:
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Art. 108.~ "Para los efectos de las
responsabilidades a que alude

este tftulo se reputardn como

Servidores Piblicos a los
representantes de eleccidn

popular, a los miembros de 1los

poderes Judicial Federal y

Judicial del Distrito Federal, a

los Funcionarios y empleados y,

.
en general a toda persona que

desempefic _un empleo, cargo o

comisién de cualquier naturaleza

en_la _ Administracidm__ Pdiblica

Federal o _cn el Distrito Federal,
_guicn.cs serin responsables por
los actos u omisiones en que
incurran cn el desempeilo de sgus
respectivas funciones. (el

subrayado es nuestro).

§1.bb..- Las responasabilidades en el marco de 1la

Conatitucién federal.

Aberdaremos ¢l estudio del articulo 109

constitucional, cuya finalidad también, es



la de resefiar las responsabilidades en las
que pueden incurrir los Servidores Piblicos,
y. que permitirid la critica propositiva y
sana de algunos aspectos constitucionales
que para el caso de las reformas, no estén

muy claras.

Art. 109.- "El1 Congreso delln tnién y las
Legislaturas de los Estados,
dentro de 1los dmbitos de sus
respectivas competencias, expedi-
ran las leyes de responsabilida-
des de los servidores piblicos y
las demds normas conducentes a
sancionar a quienes teniendo este
cardcter, incurran en responsabi-
lidad, de conformidad con las

siguientes prevenciones:

I.- Se impondrin mediante juicio
politico las sanciones
indicadas ¢n el Art. 110 a
los servidores pliblicos

sciialados en ol mismo
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precepto, " cuando en el
ejercicio de 'sus funciones

incurran en actos u omisiones

que redunden en perjuicio de

los intereses piblicos
fundamentales (112) o de su

buen despacho,
No procede el juicio politico
por. la mera expresidén de

idecas;

IT.- La Comisidn de delitos por

parte de cualquier servidor
piblico serd perseguida y
sancionada en los términos

de la Legislacidn Penal

= B - (113), vy,
III.- Se aplicarin sanciones
administrativas a las

servidores piblicos por los

actns u omisiones que afecten

{132) ArtScule 7° ze la Ley Federa) de Responsabilidades de los Servidores Poblicos.

{113) EJercicio indebido de servicio piblico, abuse de avtoridad, coalicién de
servidores piblicos, uso indebido de atribuciones y facultades, concusida,
intisidacién, wjercicic abusivo de Funciones, tridfico de influencia, cohecho,
peculado, y enriguecimiento ilfcito.
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{114)

Art,

23 Constitucional.

la legulidad, honradez,
lealtad, imparcialidad N
eficiencia que deban obscrvar
cr; el desempeiio de sus

cmpleos, cargos o comisiunes.

Los procedimientos para la
aplicacidn de las sanciones
mencionadas se desarrollaridin

auténomamente. No podrdn imponerse
dos veces por una sdéla conducta
sanciones de la misma naturaleza

(114).

Las leyes determinardn los casos y
las circunstancias en los que sc
deba sancionar penalmente por causa
de cnriquecimiento ilicito a 1los
servidores piblicos que durante el
tiempo dec su encargo, o por motivos
del mismo, por si o por interpésita
persona, aumenten substancialmente
su patrimonic, adquieran bicnes o
s¢  conduzcan caomo  ducilos sobre

cllos, cuva procedencia licita no



pudiesen justificar. Las 1leyes
penales sancionarin con el decomiso
y con la privacién de la propiedad
de dichos bienes, ademis de las

otras penas que correspondan.

Cualquier ciudadane, bajo su nmis
estricta responsabilidad y mediante
la presentacién de elementos de
prueba, podri formular denuncia
ante la Camara de Diputados del
Congreso de la Unidn respecto de
las conductas a las que se refiere

el presente Articulo.n

Diremos que acorde al articulo 108, se
cstublece o se fija a los sujetos que pueden

incurrir en responsabilidades.

Por otra parte tenemos el tratamicato
preferencial constitucional, del Presidente
de la Repiblica, quien goza de inmunidad
para el periodo de su encargn, (con ecllo se
lesiona el principio democritico),

permitiendo, cuya justificacién en el orden
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Jurfdico, es la de no arricsgar la seguridad
nacjonal, el darle trato uniforme a quien
ticrne a su carge la representacién de 1la
Nacién mexicana, se halla matizada, por
cuestiones politicas y por lo tanto, séle
pucde ser acusado por traicién a la patria y

delitos del orden comin.

En cuanto al articule en cuestién, seildlese
que se precisan tres tipos de
responsabilidad en que puedan incurrir los
Servidores Piblicos; la politica, por actos
u omisiones que redunden en perjuicio de los
intereses piblicos fundamentales (supra,
NOTA 112); la penal, por 1la comigién de
cualquier delito del orden comin (supra NOTA

113), vy la_ Administrativa, por faltas

administrativas.

Por lo tanto, 1la Constitucidén Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, en su Titulo .

Cuarto, considera responsables de toda clase
de delitos y faltas a los servidores
piiblicos, incluyéndolos asi en el principio

de la igualdad ante la Ley. Asi mismo, 1la
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52.b.-

Constitucién ha deseado que durante el
tiempo en que desempefien sus actividades,
algunos de esos servidores, no puedan ser
perseguidos por los actos punibles que
cometieren, a menos que  previamente 1lo
autorice el Congreso de la Unidén. As{i pues,
tal inmunidad, en cuanto Bsu destinatario
esti exento de la jurisdiccidn comin, recibe
el nombre de fuero, y que se aplica a los
miembros del Poder Legislative.

Breves t dent del to.

La funcién piblica, 1las estructuras y
organizaciones de 1la Administracién Pdblica
federal, son puestas en accidén por personas
fisicas, que dardin realidad directamente a
la voluntad contenida en la norma juridica,
que en derecho es 1la voluntad de 1a

comunidad.

Asi mismo, debemos distinguir al érgano de
su titular, ya que ¢l primero es una esfera
ahstracta de competencia, una figura legal y
el titular es una persona fisica, en este

caso, el servidor piblico.
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Anteriormente (antes de 1983) a algunas
personas fisicas sc¢ les denominaba "Altos
Funcionarios de la Federacidn", y sdélo por
virtud de las reformas, fué posible contar
con el concepto genédrico de estos. Ademds,
también la creacidn de la ley reglamentaria
{115), en l1la que se¢ delined perfectamente a
ios sujetos de 1la responsabilidad en el
servicio piblico, plasmando las
obligaciones, las responsabilidades y las
sanciones administrativas, inherentes a los
principios constitucionales de la

responsabilidad pidblica,

Es de considerarse que el deber del Servidor
Piblico, es cumplir con el objetivo que le
encomienda la esencia misma de la
Administracién Pdblica, ya que la falta de
legalidad, probidad, honradez y eficacia, en
el descmpefio de sus actividades puiblicas es
la trasgresién a los principios
constitucionales y administrativos, asi como
al orden juridico, que repercute en el

cumplimiento de 1los cometidos del Poder

{115} Iden (110}
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ga.nn.;

Pﬁb!i‘ﬁ (l‘6),iimpué§h6h ald Administracion-

Piblica y- ‘por 1o tante,. an :dcl;rlr'-'u"'nt'bv do1”

interés general.
€l Servidor Piblico lato sensu.

Del estudio al Articulo 108 Constitucional
se desprende 1la diversidad de Scervidorees
Piblicos que existen, asi, son Servidores

Péblicos:

A- Los represcntantes de eleceidn popular,
Que son el Presidente de la Repiblica,
los Gohernadores de 1los Estados, los
Diputados a las Legislaturas Locales, los

Diputados federales y los Senadores.

B- Los miembros de 1los poderes Judicial
federal y Judicial del Distrito Federal,

tales como:

- Ministros, Magistrados, Jueces,
Secretarios y Actuarios, por lo que hace
al foderal v, en ¢l Poder Judicial Iancal,

E lTos Magistrados, Jueces de 12

(116} CORTIRAS-PELAEZ, op. cit. Nota (1),
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instancia, Jucces mixtos de Paz (D.F.) ¥
Municipales para entidades foederativas,

sin_embargo tal parece que se excluve a

los que no tienen tal cardcter.

Respecto  del  poder ejecutive, a  los
funcionarios y empleados y a toda persona
que desempeiie un emplco, cargo o comisién
de cualquicr naturaleza en 1a
Administracién Piblica federal o en el
Pistrito Yederal, teniendo asf, en
primera c¢scala a los Secretarios de
Estado, Jefe del Departamento dol
Distrito Federal, Procurador General de
la Republica por 1o que hace al texto
constitucional (art. 89-II). En cuanto a
la Ley érganica de la administracidn
piblica y como scgunda cscala, tenemos a
lo; subsecretarios, directores generales,
directores, subdirectores, hasta Jefe de

Departamento. (articulo 15).

La tercera e

ala  la comprenden  los
empleados en general tanto intelectuales

como manuiales (trabajadores).
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54.bb.-

En conclusién, el scntido lato del concepto
Servidor Publico, 10 es toda aquella persona
que presta sus servicios al Pader Pdblico en

sent.ido’ genérico, tanto ‘en los niveles

- federal, estadual, municipal y del

Departamento del Distrito Federal e implica
a los funcionarioes, empleados y
trabajadores, que de alguna forma, estan
involucrados como tales, y sometidos incluso
por 1la via del Contrato Individual de
Trabajo y ¢l Colectivo, como es el caso de
algunas entidades paracstatales (infra,

57.aa).
El Servidor Pdblico estrictu sensu.

Pensamos que ¢l Servidor Piblico en sentido
restringido seria aquel que por virtud de
nombramiento presta sus servicios al
Gobierno federal, estadual, municipal & del
Nepartamento del Distrito Federal, atento a
lo dispuesto por. el Articulo 3° de la ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del

Fstado que a la letra dice:
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"Articulo 3°.-~ trabajador es toda persona
que “preste un scervicio fisico o intelectual
o de ambos géneros, en virtud de
nombramiento expedido o por figurar en la
lista de raya de los crnhujndércs

temporales".

Como puede observarse (y esta es otra de las
preocupaciones del trabajo), el legislador,
de acuerdo a las reformas de 1083 al Tituloe
IV constitucional, no adecud el concepto dec
Servidor Pilblico a la Ley que regula ias
relaciones juridico~laborales (funecién
ptiblica) plasmadas en las leyes
reglamentarias del articulo 123 en sus

apartados A y B.

Habiamos seflalado que si alguna persona
desempefia un empleo, cargo o comisién en
cualquier dérgano del Estado, por esta
situacién se le da 1la calidad de Servidor
Piblico (lato sensu), ya sea que lo
desempeiie como resultado de una cleccién, un
nombramiento de cardcter administrativo, o

un contrato de prestacidn de servicios; en



sentido estricto -la idea general ‘sobre la
denominacién servidor piblico, incluye a los
trabajadores del Estado incorporades solo a
la Administracidén centralizada, del Poder
Judicial y Poder Legislativo, de acuerdo al

Titulo IV Constitucional.

§5.B.~ CONSIDERACIONES LEGALES SOBRE EL CONCEPTQ SERVIDOR

PUBLICO.

El marco Jjuridico-laboral para el caso de la
funcidn piblica mexicana, estd presidido por 1la
Constitucién Politica de 1los Estados Unidos

Mexicanos.

Se derivan posteriormente una serie de leyes que
permiten ampliar los principios constitucionales,
con la idea de otorgar a los servidores piiblicos,
un marco normativo, de garantias y derechos
sociales, por 1lo que nos obligamos a estudiar a
grosso modo, algunas consideraciones, en el plano
de las leyes reglamentarias del articulo 123
constitucional, producto de la evolucién ha que ha

sido sometido dicho articulo,
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La Constitucién reconoce a los servidores Piblicos

Sindicalizados el dercecho _de asociacién_ sindical

atento a lo establecido en el articulo 9
constitucional, y el _de huelga, acorde al articulo
123-B fracecidn X, derechos no inherentes a los de
confianza, violindose las garantias de igualdad ¥

seguridad juridica.

Se mencionan los aspectos anteriores, ya que los
servidores piiblicos han tenido un importante papel
en la lucha sindical, tan es asi que 1las
principales finalidades de su movimiento

sindicalista se justifica por:

a) Defender su situacién en el descmpedio de sus
encargos.

b) Estar contra injustas separaciones o
postergaciones.

c) Proponer el establecimiento de garantfas que no
existian,

d) Procurar que se respeten las reglas o

disposiciones que regulan el ingreso, ascenso,
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separacidn .del/cargo’ p!iblléo ¥ r,t'mda!si _'dqyie las

otras’ que ‘garantizan’ su .carrera.de: servicio

‘A Vcivil' :

Profmvner las reformas o mcdi'dns" que“se estimen’ .’

e
canvenientes para el mejor funci’ornnmigntc d“clr
servicio piblico, dirigidndose para ello, a la

autoridad competente.

Los .sindicatos de acuerdo al articulo 123
constitucional, apartade B, en su fraccién X,
velan para el estudio, mcjoramiento y defensa de
los intereses comunes, c¢n este caso; de los
servidores piblicos, en el concepto de que todos

ellos tienen derecho a formar parte del sindicato.

§6.a.- Tnexistencia del precepto constitucional

regulador de los Servidores Piblicos.

En el .;f:'m de deslindar a trabajadores atl
servicio de sus patrones y a trabajadores al
servicio del Estado, desde épocas remotas se
han planteado y aplicado disposiciones
diversas; por lo que comentaremos a partire

del  afdo de 1917, en que los reformadores
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mostraron poco. interés en  los Servidores
vPﬁinchs,r dando priéridnd a los trabajadores
{empleados’ privados,  obreros, artesanos,
etc. ). En 1934 (117) se expidié un acuerdo
St;brc organizacién y funcionamiento del
Servicio Civil por parte del Presidente
Abelardo L. RODRIGUEZ, con este acuerdo se
dié un paso importante al hacer a un lado
toda idea de relacidn contractual entre los

empleados y cl Estado.

Posteriormente el Presidente Ldzaro CARDENAS
adopté una seric de medidas tendientes a
otorgar al trabajo piblico un lugar central
en ¢l sistema politico de México, ferzando
la aprobacién de una nueva Ley para normar
el Servicio Piblico de acuerdo con su propia
interpretacién de los postulados obreros de
1la Constitucidn de 10617, Estas medidas
fueron sustituidas en parte por una Ley
expedida en 1941, siendo Presidente Manuel

AVILA-CAMACHO.

(117)  1den (51) p.77.



57.aa.-

Finalmente, gracias a la iniciativa del
Gobierno de Adolfe LOPEZ-MATEOS, con 1la
adicién del apartado "B" al articulo 123
Constitucional (¢l 5§ de diciembre de 1960),
que sefialé definitivamente que la reclacidn
juridica-laboral que une a los trabajadores
en general con sus respectivos patrones, es
de distinta naturaleza de la que une a los
Servidores Piblicos con ¢l Estado. En base
a esta adicién, el Congreso aprobd 3 afos
después la correspondiente Ley reglamentaria
de dicha disposicidn constitucional, que

abrogé el csiututo de 1941 (118).
Regulacién atipica.

Existen algunos organismos piiblicos
descentralizados que- forman parte de la
Administracidn Piblica federal, y que por
razones histdricas y politicas quedaron
regulados por el apartado "A" y por la Ley
Federal del Trabajo; pudicra afirmarse que

siendo los organismos descentralizados parte

(118} Publicada en el Diario Oficial de la Federacisn del 28 de diciesbre de 1963.
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de la estructura del Gobierno federal, que
estin encuadrados dentro de la Ley Orgdnica
de 1la Administracién Piblica Federal, que su
patrimonio estd constituido por bienes que
aporta el Estado, y que realizan actividades
que competen a éste, la conclusién seria la
de que las relaciones con sus trabajadores
fueran regidas por el apartado "B" del
articulo 123 Constitucional, y 1la Ley
Federal de los trabajadores al Servicio del
Estado. Tal es el caso por ejemplo de
Petrdéleos Mexicanos, del Instituto Mexicano
del Seguro Social, de Ferrocarriles
Nacionales de México y de 1la Comisién
Federal de Electricidad, entre otros. En
efecto, cuando se creé Petréleos Mexicanos y
se dicté el Deereto Expropiatorio del (8 de
marzo de 1938, no existia atin el Estatuto
juridico de los trabajadores al Servicio del
Estado, y las relaciones entre los
trabajadores y las compaiiias Petroleras se
regulaban por la Ley Federal del Trabaje, al
pasar esos trabajadores a formar parte del
plantel de Pemex, continuaban rigiéndose por

esc cuerpo Legal y por los contratos
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(119)

colcc@ivdskdc;trubnjo.~ También tenemos el

“caso: “de i algudas | empresas piblicas que

‘~,xly_dupl:.1n 1o forma . de socicdad mercantil y,

58.b.~

especificamente las sociedades andnimas.

La. importancia del cardenismo y los

scrvidores piblicos.

Definitivamente tenemos que decir que Lizaro
CARDENAS~ durante su gestidn como Presidente
de 1la Reptiblica, apoyé y beneficié a 1los
Servidores Piblicos, al expedir el "“Estatuto
Juridico de los Trabajadores al Servl‘cio de
los Poderes de la Unidn", que significd el
primer cuerpo normativo unificado y
sistematizado de 1la materia. WARO-BELCHEZ
(110} nos dice: "el referido estatuto no
recogidé el concepto de servicio civil en los
términos del acuerdo de 1934. A cambio
establecid la distincidn hasta hoy vigente
entre trabajadores de confianza y
trabajadores de base. El estatuto

contemplaba ademids normas sobre derechos de

tdex (S1) p.79.



los  trabajadores regulando 1la joroada de
trabajo, el 'salarie, etc., seflalaba 1a
obligucidn para los Poderes de 1la Unidn de
cstablecer escalafones en sus unidades a
efecto de los ascensos para los
trabajadores. Asi mismo, regulé cl derecho
de 1los 'trabajadol‘cs para formar parte del
sindicato de su unidad, y no establecié
norma alguna quc prohibiera la rcalizacidn
de paros o huelgas; antes bien, incluyé dos

capitulos para reglamentarlas.

59.c.- Evolucién del Articulo 123 desde 1917,

En su texto original, la Constitucidén de

1917 disponfa:

Articulo 123.- El Congreso de la Unién y
las legislaturas de los Estados deberdn
cxpedir leyes sobre el trabajo, fundadas en
las necesidades de cada regién, sin
contravenir a las bases siguientes, las
cuales regirdn ¢l trabajo de los obreros,
Jornalevos, emplecados, domésticos, artesanos
y de una manera general todo contrato de

trabajo.
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Como  vemos, no distinguia entre empleados
particulares y empleados del Estado, lo que
origind ' que durante cierto tiempo se
considerari que los cmplcados de gobierno
bgnzarén de.. un mismo estatus, aunque esta
t;:oria r;unca coincidiera con los hechos, a
pesar de lo dispuesto en los preceptos
constitucionales. Esta larga andadura de
casi medio siglo culminé gracias a 1la
iniciativa del gobierno de LOPEZ-MATEOS, con
la adiéién'del apartado "B" al articulo 123
constitucional, que seflald definitivamente
que la relacién juridica que une a los
trabajadores en general con sus respectivos
patrones, e¢s de distinta naturaleza de la
que liga a los servidares piliblicos con el

Estado.

Asi pues, lo mds importante que se destaca
es que en esta Ley (120) se precisan los
dercchos, obligaciones y prestaciones de una

parte de los trabajadores, al servicio del

{120) £l apartade “@" esti reglasentado por la Ley Federal de los trabajadore: al
servicio del Estado, el texto original de esta Ley fue promulgado el 27 de
dicienbre de 1963 y publicado en e} Diario Oficial de la Federacién el 28 de
dicienbre del miswo afio,



60.d.-

Estado, y que como tal, constituyen el eje
de las relaciones juridico-laborales de 1los
poderes de la Unién, y del Gobierno del

Distrito Federal.

Esta Ley tuvo en su camino una ectapa de
polémica politica y discusién doctrinal, se
divide en dos grandes partes: la primera de
ellas es 1la sustantiva, en la que se
aprecian los principios que establecen los
derechos y obligaciones de los trabajadores
y de los titulares; el escalafén, 1la
organizacidn colectiva, ete; y la segunda,
es la adjetiva o procesal, donde se
establecen las normas bidsicas de 1a
prescripcidén laboral, 1la organizacidén del

tribunal y los procedimientos ante el mismo.

El Articulo 123 Constitucional: (su nueva

postura en 1960).

El articulo 123 en su parte lInicial
establece que: "Toda persona tienc derecho
al trabajo digno y socialmente dtil; al

efecto, se promoverin la creicidn de empleos
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y lo erganizacién social ‘para el trabajo,.  °

conforme a la Ley..."

Como pucde .observarse, el  articulo 123
considera al trabajo no "‘como una garantia
individual sino como una garantia social
producto de la conformacidn del
constituyente originario de 1916-1917, en
este sentido, es importante seflalar (para cl
caso de nuestro derecho laboral}) que las
garantfas sociales sobre el trabajo, tienen
su fundamento filoséfico saobre los
principios "digno" y “socialmente dtilv,
caracteristica que permite que todos 1los
mexicanos incorporados a la poblacidén

econémicamente activa, tenemos garantizado

el derecho al trabajo.

Asi, el congreso de la Unidn, cstd obligado
a no contravenir la parte inicial del
articulo en cuestidn, ya que deberdi expedir
las leyes sobre la materia, y ésta, en dos
vertientes: la primera que regula las
relaciones laborales, "entre los obreros,

jornalerous, cmpleados, domésticos, artesanos
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y..de unqrmaﬁcra general, todoe contrato de
trabajo", Esté ¢s el apartado A, que surgid
pirecisamente cuando se elevé a rango
‘constitucional, los derechos 1laborales de
10; Scr%idures Piblicos; y la segunda, que
regula las relaciones "entre los poderes de
la Unidn, ¢l Gobicrno del Distrito Federal y
sus trabajadores", este apartado B, es donde
se ubican y reglamentan los derechos

laborales de los Servidores Piblicos.

Si bien el articulo 123 constitucional
significa para los trabajadores y Servidores
Piblicos un reconocimiento constitucional de
sus derechos como clase social, os también

la piedra de apoyo del derecho social,

Este articule ha logrado configurar un
derecho social que tutela y protege a 1la
fuerza productiva que representa el sector
laboral, en sus dos vertientes, también
vigila y cuida el desarrollo de 1la
produccidn. es deeir, un derecho social quc
se preocupa por ¢l desarrollo integral de la

parte social conformada por los



trabajadores. Las ingtituciones que
comprende el sector laboral mexicano, son
los mis fieles conductos para que las normas
que rigen las relaciones de produccidn
tengan una auténtica administracidn de 1la

justicia laboral.

61.C.~- PROBLEMAS DOCTRINALES DE LA FUNCION PUBLICA.

{121)

(122)

62.a.

A tos tuales de 1la Funcién Pdblica.

Uno de los conceptos mis completos de 1la
funcidn piblica, (121) manejado por 1la
doctrina, es aquel que establece una "...
relacién juridica laboral que existe entre
el Estado y sus trabajadores. Difiere del
servicio en si que prestan los trabajad;mes,
que responde a los conceptos de actividad
piublica, Servicio Administrative o servicio

pidblico".

También en este sentido, FRAGA (122) se

pronuncia respecto de  este vocablo al

Iden (13) p. 1498,

Ides (10) p. 131,
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sedalar "... el régimen que en principio de
una manera natural conviene a las relaciones
en que ¢l Estado intervienc es el régimen de
derecho piiblico y en segundo lugar por gque
en la funcidén piiblica, los empleados y
funcionarios son titulares de las diversas
esferas de compctencia en las que se dividen
las atribuciones del Estado y por lo mismo,
el régimen juridico de dicha funcién debe
adaptarse a 1la exigencia de que las
referidas atribuciones secan realizadas de
una manera eficaz, regular y continua, sin
que el interés particular del personal
empleado llegue a adquirir importancia
juridica para obstruir 1la satisfaccién del

interés general".

No toda persona que presta sus servicios a
un érgano Estadual, forma parte de 1la
funcién piliblica, debido a los requerimientos
actuales del Estado - que se vc obligado a
obtener los servicios de éstas, a través de
algunas formas juridicas, tales como: por
honorarios, prestacidn de servicios

personales, etc., por lc cual, consideramos



que no pueden ser incorporadas a la funcidn
pdblica como servidores piblicos. Empex;o,
no olvidemos que el articulo 108
constitucional en su parrdfo primero, es
- demasiado genérico, lo que consideramos

indebido.

Se han formulado diversas cuestiones para
explicar la naturaleza de esa relacidn. Asi
la corriente de Derecho privado, considera
que entre el Estado (Gobierno) y sus
trabajadores existe el aspecto consensual, y
que se ha considerado a esta postura, como
una especie de mandato o de adhesién, La
corriente de Derecho piblico, estima que hay
un acto juridico-administrativo unilateral,
por la via de lo consensual, que basta, para
que la voluntad del Estade origine la
relacidén con quienes quieran trabajar en el

mismo, por medio del nombramiento.

El articulo 3 de la Ley Federal de los
Trabajadorcs al Servicio del Estado,
estalbilece que trabajador “Es toda persona

que preste un servicio fisico, intelectual o
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de ambos géneros, en virtud de nombramiento
expedido o por figurar en las listas de raya

de los trabajadores temporales".

Este preceptoe conceptia, el aspecto genérico
y adn asi, excluye a los trabajadores de
confianza, rcgulados por el articulo 5 de la
Ley en mencién, 1lo que implica que el
régimen legal de la funcién piblica federal
actual, sea precaria, injusta, desigual y
’descriminntoria, pues deja aidn lado al
personal de confianza y no nos referimos a
los titulares (Secretarios, Subsecretarios y
Directores Generales) de los érganos de los
primeros niveles de la Administracién
(dependencias, entidades paraestatales), si
no a una inmensa mayoria do . personas

considerados como cmpleados piblicos.

Ademis, no se toma en consideracidn a los
cambios de personal, que afectan la
agilidad, eficacia y eficiencia de la
Administracién Pé&blica, ya que cada seis
aios, el cambio de Gobierno, implica

movimicntos que afectan en el fondo a los
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administrados. Dichos cambies perjudican
seriamente el progreso del desarrollo
nacional y de la prontitud y agilizacidén de
tridmites administrativos y, la razdén es que
el personal nuevo, debe de ir conociendo o
preparindose en la marcha de los asuntos
administrativos de manera paulatina, en
virtud de que no cxiste una verdadera
estructura del servicio civil de carrera y

por lo tanto, se improvisa.

Por lo anterior, no sicmpre el

personal que 1llega e¢s mids apto que el

personal que se fué, con esto se
origina situaciones de evidente
ineficiencia e injusticia y late

constantemente el perjuicio y lesidn a los
servicios piblicos y, como conseccuencia a

los administrados.

63.b.-Inad ién ptual de los articules 108

y 123 Apartado B del concepto Servidor

Piblico.

En esta situacidn, concordamos con HARO
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(123)

64.aa.~

- . BELCHEZ (123) que seilala: YEn 1la
legislacién  positiva mexicana encontruamos
una sclva semﬁAtica notablemente confusa. La
Constitucién General de la Repitblica hace
referencia tanto o funcionarios y cmpleados
(arts. B89, 128), como Servidores Piiblicos
{arts. 108,113 y 114), o bien simplemente el

término trabajador (art. 123 apartado B)}."

Asi que, en este apartado analizaremos que
no sélo 1la amplitud del término SERVIDOR
PUBLICO, sino también el término TRABAJADOR,
implica influencias ideoldgicas, que nos
permiten sefialar la incongruencia entre
estos, y la falta de técnica juridico-legis-
lativa del constituyente permanente
(1982-1988), al no adecuar el término
"servidor ptublico", a los articulos
Constitucionales, susceptibles de tal

adecuacidn.,

La amplitud conceptual del servidor piblico

en la esfera del Poder Ejecutivo federal.

Del estudio del primer parrifo del articulo

Ides (51) p. 363.
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T120) 1des (123).

108 constitucional (supra 50. ' aa), sélo‘

mencionaremos el criterio extenso que’ el
legislador introdujo en las reformas, asi

tencmes que:

"..,. se refutarin como Servidores Piblicos a
los representantes de eleccién popular, a
los miembros de los poderes Judicial Federal
y Judicial del Distrito Federal, a 1los
Funcionarios y empleados y, en general a
toda persona que desempeile un empleo, cargo
o comisidn de cualquier naturaleza en la
Administracidn Piblica Federal o en el

Distrito Federal ...".

Obsérvese que se desprende de tal articulo,
una gama de conceptos en torne al vocablo
"Servidor piblico, asi pues, cxisten
funcionarios, empleados y personas que
pueden no ser necesariamente Servidores

Piblicos.

Para tales efectos, basta con ilustrar a la
denominada "selva semdntica" (124) en

relacién al texto constitucional, donde el



legistador en principio, omitid las
adecuaciones a los articulos 8; 89 fracc II;
102 en sus pdrrafos 1 y 5; 115 fraee. I,
parrafeo 2, y frace. VII1I, parrafo 2; 110

fracc., v; 123 apartado B > 128,

constitucionales cn donde se hayan mancjados

indistintamente los vocablos empleados,
funcionarios y trabajadores y que de acuerdo
al 108 pdirrafo 1, todos estos son servidores

piblicos (lato sensu).

Por otro lado también debemos sefialar que de
acucrdo al puesto que ocupan los servidores
piblicos, pueden denominarse agentes,
cénsules, ministros, oficiales (para el caso
de las fuerzas armadas), magistrados,
regidores, sindicos, asambleistas (para el
caso de la asamblea de representantes del

Distrito Federal) y jueces {stricto sensu).

Como puede verse el criterio constitucional
de los servidores piblicos respecto de su
clasificacidn, no es congruente con 1la Ley
Federal de los Trabajadores al Scervicio del

Estado que regulan las relaciones de trabajo

192



65.6b.~

entre’ el Estado (Gobierno) Yy 7‘sus

Trabajadores {(Servideres Pablicos), lo cual

no pbdcmos decir de 1la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores

Piblicos. .

La a-plituq conceptual del concepto
"trabajador® en la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado 'y su

clasificacién.

Como habiamos establecido, el articulo 3 de
la Ley Federal de 1los Trabajadores al
Servicio del Estado, preceptiia que es

trabajador "... toda persona que preste un

- servicio fisice, intelectual o de ambos

géneros, en virtud de nombramiento expedido
o por figurar en las listas de raya de los

trabajadores temporales.”

Al iguni que e} concepto de Servidor
Pdblico, pensamos que existe reversién hacia
los conceptos antes enunciados (supra 64. aa

in fine).
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Asi tenemos que tanto para . el vocablo
Servidor Pidblico, como p;rn el de
trabajador, o el de empl eado, le .es
inherente una clasificacidn especifica, de

acuerdo a los siguicntes planteamientos:

a) Por la_entidad en la_que prestan sus

servicios: Pueden ser Federales ( Podercs
de la Unién), Estaduales, Municipales y
los del Departamento del Distrito

Federal.
b) Por su regulacién pueden ser:

b.1) Trabajadores de confianza, los cuales
disfrutan de un alto status, ademds de
aprovechar algunas oportunidades para
progresar con mayor rdpidez; empero,
tiene que afrontar los peligros y
riesgos inherentes a toda toma de
decisidén y posicidén que carece de toda
seguridad de permanencia en el trabajo,
estando a merced de las incertidumbres,
tanto personales como politicas, 1lo

cual viola el sagrado principio de 1la



S soporte’ legal: de

1o~ iHamovibilidad,

”c'uyyyn 1imiteé es el cese justificado.

b.3)

c)

Los sujetos a nombramientq.— Este
deberd ser expedido por un Servidor
Piblico con facultades para emitirlo y
cuyas categorias ticnen el cardcter de
definitivo, ;que se otorga a los
Servidores Piblicos que el Estado ocupa

de manera regular y permancnte; de

internos, que cubren una vacante
temporal no mayor de 6 meses;
provisional, que cubre vacantes

temporales mayores de 6 meses y por

altimo, los de tiempo fijo o por obra

determinada.

Los que figuran en las listas de
rayas.- Son aquellas personas quc el
Estado ocupa para el desempefio  de

labores extraordinarias de cardcter

i Tienen - el’
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temporal, . enando las circunstancias asi
lo- requicran; “los gastos que estos
orlgirlnn se solventan con partidas
extraordinarias creadas especificamente
para estas labores. Se termina 1la
relacidn  juridico-laboral, cuande se
satisfacen las necesidades del servicio
que motivaron su empleo, o por el
agotamiento de la partida presupuestal

correspondiente.

Hasta aqui, esta pequeila aportacidén que esperamos sca de
utilidad para los estudiosos, esperando que ésta cumpla
can su cometido, y sélo queda vertir algunas
conclusiones, que son la culminacién de esta sencilla y

modesta investigacién.
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P ERA.-

197

EI haber abordudo el estudio del Estado y ln Administracion en cuanto
4 su conceptualizacién y caracterfsticas esenciales, en relacién con su
antecedente préximo inmediato el camerulismo, tuvo como finalidad
establecer la infraestructura sobre la cual el factor humano adquiere

vital importancia.

No es posible omitir el estudio doctrinal respecto de los recursos de la
Administracién 4 saber, los materiales, los financieros y, los mal

d inados recursos humanos (para una parte de la doctrina se te

denomina "elementos personales”) nuestra postura respecto de estos
altimos es que es incorrecto hublur de recursos humanos, en virtud de
que estos (los humanos) no pueden ser considerudos como cosas, por lo
cual sugerimos el término fuctor humano, criterio ya uceptado por
diferentes corrientes y que para el caso de nuestro estudio es el factor
humano el dnico capaz de poner en movimiento a las estructuras

estatales.

La categoria del fuctor humano no es privativa de una Administracién
en particular. toda vez que dichu cutegorin es aplicable a las

Administraciones piiblicas capitalistas y socialistas.



TERCERA.-

CUARTA.-

INTA.-

De acuerdo a lo vertido en las conclusiones que anteceden podemaos
aseverar gue ¢l concepto juridico del factor humuno y para el caso de
las estructuras estatales mexicanas haya su fundamento en el texto
constitucional sobre la noci6n juridica de servidores pablicos en sentido

amplio.

Consideramos que el antecedente proximo inmediato de la figura
actual del Servidor Piblico la encontrumos en la untigua institucién
medieval del cameralismo en cuyo seno la doctrina hizo un estudio
profundo de los cameralistus, quienes teniun encomendada basicamente
una actividud meramente finunciera, es decir son rambién el
antecedente de los actuales servidores pablicos involucrados con los
aspectos fiscales del estado, toda vez que una de las ciencias camerales

estuvo dedicada fundumentaimente al fiscalismo.

Poademos establecer que la cameralistica fue una institucion al Servicio
del monarca o sefor feudal considerada asi como una especie de

Tesoreria real.

En las postremerias del cameralismo, y en la antesaly de lu Revolucién
Francesa ¢l tesoro real guardado en una "camara” sufre importantes
cambios al grado de que su concepcién meramente fiscal (custodiar y

guardar los impuestos) cambia radi 4 unua concepcién

estrictamente  Administrativo-financiera, es decir los cumeralistas
toman en cuenta y aconsejun al rey que sus recursos dinerarios debfan
de usarse en provecho no sdlo de la corona sino también del hienestar

general,
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SEXTA.-

SEPTIMA.-

NOVENA.-

Los conceptos de cameralismo y de cumeralista son el antecedente
inmediato de nuestra actual administracion publica y de nuestros

servidores pablicos respectivamente,

Es importante sedalar que apartir del movimiento independentista
mexicano (1810), y concretumente en 1814 con lo que para algunos es
la primera constitucibn mexicana (Apatzingan) se empieza a
contemplar a este nivel la preceptuacion de los derechos y abligaciones
en aquel entonces "empleados publicos”, aunque también se manejo la

nocién de "Funcionarios Pablicos".

Apartir de la vida independiente de nuestro pals e iniciada
practicamente por Morelos y Pavén, se inicia en la vida constitucional
mexicana la regulacién de lo que actualmente es la funcion pablica
entendida esta como, la relacién juridico-laboral entre el gobierno y el

factor humuno que presta sus servicios a lu comunidad.

Dentro de la vision constitucional de la Administracién Pidblica

mexicana encontramos que la funcidén piiblica puede encontrarse en ¢

niveles, tales como federal, estadual, municipal y la’ del Distrito

Federal, lo que permite estublecer que hay servidores pablicos

federules, estuduales, municipales y los del gobierno del Distrito

Federal, pura este tltimo atento al criterio del articulo 123-B.
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De lo a la lusién que d demos decir gue hay una

¢

clasificacion constitucional y legu) de los servidores pablicos en los

niveles sedalados, teniendo asi servidores pablicos de rep ié

(Poder Legislutivo y Ejecutivo en los niveles que corresponden), y por

nombramiento discresional y por ratificacion.

No olvidemos que de acuerdo al articulo 108 constitucional en su
primera parte, considera comao servidores pdblicos a toda ayuella
persona (ue desempene un empleo, cargo, 6 comisian de cualquier
naturaleza en la administracion piblica federal, por lo cual dicho
precepto nos permite sefalar que la administracién pablica (en sus 4
niveles) y de acuerdo al articulo Y0 constitucional para el caso federaly
en sus respectivos ordenamientos juridicos para el caso estadual,
municipal y del Distrito Federal (constituciones locales y leyes
organicas), esta puede ser central y paraestutal y para el caso de esta
nltima encontramos que existen servidores piblicos que se hallan
sujetos u un régimen jurfdico-laboral contractual, sea por la via de
derecho piblico (contrato individual de trubajo) o de derecho privado

(prestaciin de servicios, por honorarios y por obra a precio alzado).

No olvidemos que el articulo 134 constitucional es susceptible de ser
reglamentado en este caso, por a Ley de adquisiciones, arrendumientos

y restacion de servicios.

DECIMA SEGUNDA.- Pensamos que debe modificarse el arfculo 108 constitucional en el

sentido de que se sedale con claridad que:
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1. Por lo que hace al Poder Judicial, se considere también no s6lo a
sus micmbros (Ministros, Magistrados, Jueces, Secretarios y
Actuitrios), sino también al personal administrativo (Secretarias,

mecandgrafas, intendencia, etc.).

{L- E! poder legislativo adolece de las mismas consideraciones
sefaladas anteriormente (1), toda vez que solo los Diputados y los
Senadores se consideran como servidores piiblicos, no asf el

demas personal que colabora con el poder legislativa,

DECIMA TERCERA.- Pensamos que de acuerdo al concepto de servidor piiblico manejado en

DICIMA CUARTA -

¢l 108 parrafo 1, no es adecuado a los articulos 8 y 128 de la constitucién
en lo referente al derecho de peticién y a la toma de protesta , toda vez
que el constituyente permanente de 1982 no adecuo el concepto

genérico de servidor piblico a dichos artfculos,

Propc que el articulo 8 constitucional se reforme de manera tal

gue, se pueda distinguir que tipo de servidor piblico esta obligado a

contestarle a los particulares en los términos que este lo establece.

Asf el artlculo en referencia, deberd sedalar que todos aquelios
servidores pliblicos investidos de autoridad y de poderes de mando,

estiin obligados a contestar en breve término, por escrito y de manera -
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T,

r las de los ciud! yu que el criterio actual

L

(funci ios y leados) involucrarin @ un empleado piblico

P

subordinudo a dicha obligacién, lo anterivr os en el sentido de las

relaciones de jerarquia entre el superior jerirquico y subordinada,

El articulo 128 constitucional debe reformarse en tal sentido gue pueda
deslindarse que tipo de servidores piiblicos estdn obligudos a rendir la

protesta sefialuda, todu vez que de acuerdo al 108 pirrafo primero del

lencia estaria obligado o

mismo texto, hasta el personal de
presentar dicha protesta, en virtud de que ¢l 128 estublece que, "Todo

=

F ionario Pablico, sin excepeion alguna, .. prestard la protesta..”,

En conclusi6n el criterio correcto deberi estar dirigido solo a aquellos

servidores pablicos con poderes de mando.
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