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INTRODUCCION

Desde el principio se propuso al elaborar el presente trabajo, el siguiente
objetivo:

Analizar el uso y abuso del contrato de Presentacion de los Servicios
Profesionales, en la administracion publica federal tomando en
consideracion las disposiciones administrativas, en materia presupuestaria,
la legislacion civil, asi como el empleo de esta figura como una forma de
eludir las obligaciones de tipo laboral, también se valoraran los efectos
econdmicas, sociales y legales de esta practica y al finalizar el trabajo se
propondra que se regule y limite en forma mas estricta el empleo de esta
figura, con el propésito de evitar tanto 1a desviacién y el mat empleo en los
fondos publicos, prohibiéndose en forma efectiva que se emplee la figura de
honorarios para hacer pagos indebidos a personas que no trabajan, ni
prestan verdaderamente un servicio profesional. También evitar que los
contratos de prestacion de servicios profesionales, se empleen como un
medio ilegal para contar con trabajadores a los cuales no se les dan las
prestaciones, ni la seguridad laboral que deberian, tener conforme a la’
legislacion laboral.

Durante el desarrollo del presente trabajo de investigacion se produjeron
importantes cambios en el pais, especialmente a partir de la devaluacion del
peso en diciembre de 1994, y como resultado de esto, una aplicacion de



. ‘poli'ticas restrictivas en el gasto publico, lo cual a significado un incremento
en el desempleo y un mayor empleo de los contratos de servicios
‘ ~ profesionales, en lugar de los contratos laborales.

Por lo anterior el presente trabajo, a incrementado su actualidad e
importancia, ya que vemos como no existe creacién de nuevas plazas en la
administracién publica federal y por el contrario existe una tendencia a
reducir su numero, con lo cual las pocas oportunidades de trabajo que da la
administracion publica, tienden en términos generales a revestir la forma de
contratos de servicios profesionales.

Esta situacion especialmente, nos afecta a los jovenes, que como
pasantes que aun ya recibidos, buscamos una oportunidad de trabajo y nos
encontramos con que estas son muy limitadas, y en los mas de los casos
solo se nos ofrece contratos por servicios profesionales, con los cuales no
se obtienen prestaciones, antiguedad, ni en general los derechos que
corresponden a los trabajadores, pero en cambio si se exige el cumplimiento
de horarios, subordinaciéon y en general las demas obligaciones, similares a
los de los trabajadores ordinarios.

También aunque se dice que se ha limitado, todavia existen por contra
pagos indebidos a personas que no prestan ningin servicio profesional.



~En el primer caso, Incluso abusando de la necesidad de trabajo de
muchas personas, se emplean contratos por honorarios leoninos, en los
cuales, los que los firman tienen que aceptar bajos salarios, condiciones de
trabajo ilegales, tales como jomadas mayores de ocho horas, sin derecho al
pago de horas extras, con obligacién de trabajar sdbados, domingos y dias
festivos, asi como aceptar condiciones en favor del patrén, como la facultad
para rescindir los contratos en cualquier momento, sin responsabilidad
alguna y en general todo tipo de abusos.

Estos contratos se emplean, no solo para contratar profesionales, sino
kque se usan también para empleados no profesionales por ejemplo,
secretarias, choferes, efc., e incluso estos contratos aunque los pague la
administracion publica, se utilizan para trabajos particulares en beneficio
privado de servidores publicos o de sus familiares.

Por lo anterior y por otros abusos que se desarmollan en el presente
trabajo de investigacion, considero que debe realizarse una reforma
legislativa, que limite el empleo de los contratos de servicios profesionales,
limitandolos exclusivamente solo a los casos de profesionales
independiente's, que verdaderamente presten servicios Utiles a las
administracion publica y evitar que estos contratos se utilicen para disfrazar
relaciones que deberian ‘ser laborales, menoscabando derechos a los
trabajadores o en otros casos prevenir pagos indebidos por servicios no
prestados o bien por realizar estos a un sobreprecio.



En el presente trabajo se ha limitado a la prestacién de servicios
profesionales, en la administracion publica federal, sin embargo no
ignoramos que esta practica se generaliza también en la administracion
publica estatal y municipal, asi como en el sector privado, pero
consideramos que donde inicialmente se debe de afrontar esta situacion,
que afecta a muchas familias mexicanas, es en la administracién publica
federal, por lo que los cambios legislativos que se proponen, deben iniciarse
para evitar que en este ambito se de el abuso que actuaimente es una
préactica que afecta nuestro estado de derecho. )




CAPITULO PRIMERO
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1.1.- ANTECEDENTES HISTORICOS, LA PRESTACION DE SERVICIOS -
PROFESIONALES EN EL DERECHO ROMANO, EL FEUDALISMO,
EL CODIGO DE NAPOLEON, EL DERECHO ESPANOL Y LOS
DISTINTOS CODIGOS CIVILES EN MEXICO.

_ Los antecedentes del Contrato de Servicios Profesionales, fos
encontramos como los de todos los contratos en el Derecho Romano, sin
embargo no existia como un contrato especifico, si no que se le consideraba
como un contrato de Arrendamiento, o sea que legaimente no existia una . -
diferencia fundamentat entre el Arendamiento de una cosa un animat o un
ser humano.

Especificamente a este conirato se fe llamaba locacién, término que
se aplica para designar ei acto juridico, por el cual una persona cede a otra
tei’nporélmente el uso o goce de una cosa, mueble o inmueble o bien su
actividad personal, obteniendo como contraprestacion un precio.

En el Derecho Romano se distingue de! arrendamiento de servicios la
lamada locatio operarum o la locatio operaris, como sefiala Petit en su
clasico libro de Derecho Romano. '



. ™. Hay locatio operarum cuando el locator, en lugar de procurar el
disfrdte al conductor de una cosa por la que le debe la merces, le
presta servicios determinados. Todos los servicios no podian ser
indistintamente objeto de arrendamiento. Hay que excluir fo que es
dificii valuar en dinero. De este numero son las operae liberales, o
servicios prestados por las personas que ejercen las profesiones
liberales, como los retéricos, gramaticos, geémetras, médicos,
abogados y otros muchos. Se admite, sin embargo, que estas

' personas podian - recibir una remuneracién, pero se llamaba
honorarium, y no podia ser reclamada en justicia mas que por una
cognitio extraordinaria.

2. Hay locatio operis cuando el que presta sus servicios recibe de la
otra parte tradicion de una cosa sobre la que tiene que realizar su
trabajo. Asi, Ticio enirega a un obrero una joya para arreglaria, '
limpiar un vestido, transportar .mercancias, o bien entrega a un
empresario de trabajos un terreno para construir una casa. En estos
diferentes casos, los romanos consideran la operacion que debe ser
realizada como la cosa ammendada. Llaman colator al que entrega la
cosa, qui locat opus facizndum, y conductor al que debe ejecutar el
trabajo. Resulta de ello que es el locator quien paga la merces y el
conductor quien la recibe.



g Que haya locatio operarum u operis, el contrato obliga a una de las
partes a prestar los servicios prometidos; a la otra, a pagar la merces
convenida. Pero, ¢quién debe soportar los riesgos? En la locatio
operarum, si por caso fortuito o fuerza mayor no puede ser realizado
el trabajo prometido, la merces queda debida en principio, y los

_riesgos son para el conductor. En la locatio operis, [a merces no es
debida sino después que la obra ha sido terminada y aprobada por el
locator. - Si, pues, esta obra perece antes de haber sido aceptada, el

" conductor operis no puede reclamar su salario y soporta los riesgos, a
menos que ia pérdida resulte de un caso de fuerza mayor. Si la
pérdida sobreviene después de la recepciébn y aprobacién de los
trabajos, el locator debe la merces y los riesgos son para él." 1

De esta forma en el Derecho Romano, la locacién consiste en la
concesion temporal del goce de un bien, o la prestacién de un servicio por
un precio, estableciéndose tres elementos fundamentales, et consentimiento
o sea el acuerdo de voluntades, el objeto que podia ser una cosa corporal o
material o bien algo inmaterial o incorporal, como lo es la actitud humana
fisica o intelectual y finalmente el precio. ’

Porte Petit Eugene. Tratado Elemental de Derecho.Editorial Pormia, México, D.F. 1992, P.P. 404 ey
405 .




COnéretandonos. solo a fa locaeion con objeto inmaterial, esto es }_la
prestacion de servicios encontramos como los juristas romanos trataban con
detalle este tema, asi Gallo en el ejemplo del Gladiador.

"Gayo, en el ejemplo del gladiador concedido para una lucha, decia
que 'habia locacién, pero que si el mismo se debilitaba y quedaba
inepto (occist aut debilitati), debia considerarse una compraventa. En
esto "actores del circo romano encontramos el origen de la relacién
confractual {ocativa que denominamos “contrato de representacion
artistica, teatral, etcétera". faulo, por su parte, distingue en fa
locaciébn de servicios los prestados por hombres libres y los
efectuados por los esclavos. La prestacion de los primeros no podian
ser objeto de contrato; si la de los segundos, cuya prestacion manual
era ofrecida y concretada por el amo. En igual condicion se
encontraban fos hijos sometidos a la potestad patema; él era el
conductor o redentor operis que dirigia la ejecucién del contrato,
entonces entendido como "locacién de obra". El {ocator operis era la
persona a favor de la cual se cumplia el mismo.

La confusion terminolégica de los romanos, no obstante haber sido
- seguida por Pothier, no ha llegado hasta nuestros dias ni tampoco a nuestro
Codigo civil (articulos 1493 y siguientes), y es asf que el primero es locador,



no locatario, y el segundo es locatario, no locador. El criterio unanime y la
coincidencia apuntada relevan de cualquier comentario.

Destaquemos que la relaciéon contractual existia unicamente entre el
principal y el que requeria el servicio o la obra; no la habia entre el principal
ni aquellos que prestaban efectivamente su trabajo manual. El trabajo era
considerado como vil y abyecto, propio sistema de vida para esclavos. El
concepto de Platon atraviesa, y se mantiene hasta entrado el siglo XV,
para recién en la edad moderna, en sus postrimerias, ir desenvolviéndose
en nuestra voz en estudio.

En cuanto a las obras y/o servicios prestados por los "hombres libres",
ellas no podian ser objeto del contrato de locacion. El retérico, el gramatico,
el agrimensor, el jurisconsulto -se decia-, ejercen un arte "liberal, noble,
elevado" que en manera alguna podia o debia confundirse con aquel que
prestaba un "trabajo manual”, y tampoco -el hacer que les era propio- podia
ser retribuido como salario, sino como "remuneracion" por el beneﬁc‘io
recibido. Tal remuneracion se llamaba "honorario”,. Se obtenia, en caso de
negativa, a través de la actio extraordinaria cognitio, mas nunca por la actio
locati. Expresaba Ulpiano: "...sed magis operam benefficiiloco praeberi...".
En estos casos la relacion contractual existente se regiaba por las normas
del mandato. Agreguemos que la legislacién contemporanea en la locacion
de servicios djstingue la prestacion de fos mismos e independientemente su



’ ',:re‘smta'do (médicos, abogados, etcétera). Es la Esboco de Freitas quien con
-- més claridad toca el tema”. 2 '

Hay. que considerar que el modo de produccién en el cual se
desenvolvié el Derecho Romano era el de la esclavitud, por lo cual los
esclavos que hacian la mayor parte del trabajo no eran considerados
personas y por lo mismo no podian ser parte en un contrato, ya que éstos
eran considerados como cosas y por lo mismo podian ser comprados y
vendidos y ser parte del patrimonio del esclavista.

De esta manera la Locatio Operarum, era una excepcién

"La locatio operarun, siempre representd una excepcion en la
actividad econémica romana, frente a la difundida locacion de
esclavos de trabajo. En estos supuestos y ante las dificultades de
ubicacion de las nuevas figuras contractuales, los jurisconsultos y
jueces concibieron una locatio operis u operarum, para diferenciar la
hipdtesis del trabajo esclavo en arrendamiento, por parte de su duefio
-locatio servialieni- del trabajo del hombre libre o liberto, con su
patrono. El sentido juridico romano asimild el trabajo libre en

%Enciclopedia Juridica Omeba , Tomo XVii, Editorial Discrill, S.A. Buenos Aires Argentina 1991.
P.P.778-779



_ locacién, como una especie de la locatio-conductio y no de la venta
(en'iptlo) de servicios radicando ia diferencia en el goce temporario de
la cosa o del servicio, en este caso. Ademas distinguieron el trabajo
esclavo y su esencia: se tomaba el cuerpo y el servicio como una
cosa, como objeto del contrato. En cambio, en el trabajo libre,
concibieron que lo que entregaba y a lo que se obligaba el hombre
libre al arendar su trabajo, era el trabajo mismo o la obra
suministrada; por lo tanto, pudo denomin.arse a este supuesto
contractual locatio operarum o locatio operis, seglin los supuestos
sefialados, a diferencia de la locatio servi o locatio hominis, como con
crudeza se denominé el arendamiento de esclavos.

No todos los servicios fueron objeto del arrendamiento. Tratandose
de servicios prestados por personas que ejercen profesiones liberales, no
tuvieron ubicacién en fas figuras de la locatio conducto. En esta hipétesis
los jurisconsultos se encontraron en la alternativa de considerar la relacion
como una prestacion de servicios (operae), o denegar la calificacion de
arrendamiento. Distinguieron asi, 1as operae liberales, 0 sea la actividad
desplegada por el agrimensor, el agronomo, los retéricos, médicos y
abogados, amparados por defensas extraordinarias (cognitio extraordinario).

La conclusién que interesa, del antecedente romano es la siguiente:
los jurisconsultos que trataron la materia, nos dejan entrever que regia paré



o ,élloﬁ una concepcion unitaria de la relacién juridica y del tipo contractual que

- utitizaban, ‘'sin hacer distincién, de manera que el Derecho romano clasico

nos presenta un concepto indiferenciado de la locatio conductio.” ?

Durante el Feudalismo, se establecieron conflictos entre. hombres
libres, unos los sefiores feudales y ofros los siervos, estableciéndose que
los primeros deberian de proporcionar la seguridad y mantencién y a cambio

* de esto los siervos deberian prestar servicios como el llamado auxilium, el
consilium y la obligacion militar.

Sin embargo, este tipo de acuerdos se fueron perdieron y realmente
los siervos se convirtieron en explotados, por los sefiores feudales a los que
tenian que pagar una renta; primero en especie y posteriormente en dinero y
asi mismo tenian que cumplir con los excesos y caprichos como el derecho
de permnada.

En lo que hace a la prestacion de servicios, deben distinguirse los
"siervos” y los "esclavos”. Los primeros se encontraban obligados a prestar
los mismos al Sefior, pues éste les protegia. Los segundos, por propia
situacion juridica, no podian pactar con el amo. Respecto a los "siervos”

“3bib. P.P. 428 - 420



algunos autores creen ver en la actividad que los mismos desarroliaban una
verdadera (coincidimos) locacién de servicios, una commendatio por cuanto
estaban al cuidado del ya referido sefior. Los maestros de las
Corporaciones se regian al contratar por las normas de la "locacion de
obra".

Como es conocido al triunfo del capitalismo surgen las legislaciones
liberales de origen romanico, cuyo inicio fundamental se encuentra en el
Derecho Francés y especificamente en el Cédigo Napoleén, en este
importante ordenamiento la locaciéon de servicios integra la abstracta unidad
de la locatio conducti. Asi el libro Tercero, Titulo Viil del Cédigo Napoleén,
estatuye globalmente sobre 1a locacién en general. Después establece los
distingos dogmaticos. La categoria "locacion de obra o de industria” (louage
d' ouvrage ou 'd'industrie), comprende estos tipos contractuales; a) la
locacion de servicios; b) 1a locacion de obras (empresas) y c) el transporte
de personas y mercaderias por agua o por tierra. En una sola definicién
sefiala las dos primeras categorias contractuales (art. 1710). La legislacién
obrera posterior ha originado el Cédigo del trabajo y de la prevision social
de 1910. Complementado por diversas leyes para ciertos sectores
laborales. Por lo tanto ta tipica locacion de servicios ha quedado como una
pieza de arqueologia juridica en la escueta regulacion del Cédigo civil (arts.
1780, 1781). Predomina la legislacion social con este concepto del contrato
de trabajo (contrat de travail). "una convencitn por la cual una persona pone



- su.actividad profesional a disposicion de otra, de modo que trabaje bajo la
direccion de éste y para su provecho, mediante una remuneracion
denominada salario”.

Como sabemos este Caodigo Civil Francés influy6 en Los Cédigos
Civiles Espafioles y a su vez ello repercutid en nuestros Cédigos Civiles
Mexicanos. '

En nuestro pais el contrato de prestaci6n de servicios profesionales se
regula por primera vez como un contrato tipico en el Cédigo de 1884 de los
articulos 2406 al 2415, bajo la denominacion de "Prestacion de servicios
profesionales”.

Antes se consider6 a diferencia de otras legislaciones que la
consideraban como un arrendamiento, como la espafiola, la francesa e
italiana, se le consideraba como un tipo de mandato. Asi Roa Barcenas en
1861 citado por Bernardo Pérez de! Castillo, consideraba lo siguiente:

" Son también mandatos los encargos que se hacen a profesores,

industriales, artistas y artesanos sobre alguna cosa que requiere el - v v

10



ejercicio de su profesion, arte u oficio; zomo la comisién que se da al
abogado para la defensa de un litigio, al médico para curar algun
enfermo, y como los mandatos o encargos que se hacen a los
-industriales, artistas y artesanos, sobre elaboracion de objetos que
deben acomodarse e instrucciones especiales." 4

El Cédigo Civil de 1870 distingue en su exposicién de Motivos entre la
Prestacion de Servicios en General y el Arrendamiento, aunque en el
articulado no se hace una regulacion especifica de este contrato, sin
embargo, hace un andlisis del mismo que a continuacion se reproduce:

"Este contrato, que forma el capitulo 3° del titulo de arrendamiento en
el codigo francés, se llama cominmente alquiler o locacion de obras.
Pero como sea cual fuere la esfera social en que el hombre se haile
colocado, no puede ser comparado con los seres ifracionales y menos
aun con las cosas inanimadas, parece un atentado contra la dignidad
humana llamar alquiler a la prestacion de servicios personales. Mas
semejanza tiene con el mandato, porque en ambos contratos el
mandante encarga a otro la ejecucion de ciertos actos que no puede o
no quiere ejecutar por si mismo;, porque en ambos contrae el
mandatario proporcionalmente obligaciones personales, y porque en

4Pérez Femandez del Castillo, Rept Poder y Mandar, Prest
Profesionales y su Etica, Editorial Porrua 7¢ Edlcuén 1993 P.P. 173 174

i6n de Servicios
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ambos se busca la aptitud. Esta serd més intelectual en uno y mas

'materialenotro;peroenambossupommawalidadmoml;paque
nadie puede prestar un servicio, sea el que fuere, sin emplear su libre
voluntad y poner en ejercicio aiguna de las facultades peculiares del
hombre. Por estas razones la comision no s6io separé el contrato de
obras del de arendamiento, sino que consideréndolo como cualquiera
otro pacto, lo coloct después del mandato, por los muchos puntos de
semejanza que con éi tiene." S

Finalmente nuestro actual Cédigo Civil establece un Titulo Décimo
que titula del Contrato de Prestaciones de Servicios, el cual divide en tres
capitulos de la siguiente forma:

- Dela prestacién de servicios profesionales.
- Del confrato de obra a precio alzado.

De estos tres s6l0 nos va a interesar para el presente frabajo lo que
se refiere al Contrato de Prestacion de Servicios Profesionales, ya que a o

Stbict.
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. _que se refiere el Capitulo 1° es materia laboral y lo que se refiere al No. 3 no
es objeto de la presente investigacion.

Del articulo 2606 al 2615, se establecen las normas relativas al
Contrato de Prestacion de Servicios Profesionales, vigentes en el Distrito
Federal, en materia comun y en toda la Reptblica en materia federal, lo cual
influye al resto de las legislaciones civiles de los demas Estados de la
Reptiblica Mexicana, tales como el Cédigo Civil de Veracruz, el de Nuevo
Leon, Campeche, y el Estado de Oaxaca, practicamente establecen lo
mismo que el Cé6digo Civil del Distrito Federal.

Codigo Civil del Distrito Federal en materia comin y para toda la
Republica en materia Federal: '

Capitulo Il

De las prestaciones de servicios profesionales.

Art. 2606.- El que presta y el que recibe los servicios profesionales .
- pueden fijar, de comun acuerdo, retribucién debida por ellos.




* "Cuando se trate de profesionistas que estuvieren sindicalizados, se
Qbservaran las disposiciones relativas establecidas en el respectivo
. contrato colectivo de trabajo.

Art. 2607.- Cuando no hubiere habido convenio, los honorarios se
regularén atendiendo juntamente a las costumbres del lugar, a la
importancia de los trabajos prestados, a la del asunto o caso en que
se prestaren, a las facultades pecuniarias del que recibe el servicio y
a la reputacion profesional que tenga adquirida el que lo ha prestado.
Si los servicios prestados estuvieren regulados por arancel, éste
servird de norma para fijar el importe de los honorarios reclamados.

Art. 2608- Los que sin tener el titulo correspondiente ejerzan '
profesiones para cuyo ejercicio la ley exija titulo, ademas de incurrir
en las penas respectivas, no tendran derecho de cobrar retribucién por
los servicios profesionales que hayan prestado.

Art. 2609.- En la prestacion de servicios profesionales pueden
incluirse las expensas que hayan de hacerse en el negocio en que
aquéllos se presten. A faita de convenio sobre su reembolso, los
anticipos seran pagados en los términos del articulo siguiente, con el
rédito legal, desde el dia en que fueren hechos, sin perjuicio de la
responsabilidad por dafios y perjuicios cuando hubiere lugar a elia.
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©. Art. 2610.- El pago de los honorarios y de las expensas, cuando ias

.- haya, se harén en el lugar de la residencia de! que ha prestado los

* servicios profesionales, inmediatamente que preste cada servicio, o al
" fin de todos, cuando se separe el profesor o haya concluido el negocio

- . o trabajo que se le confio.

- Art. 2611.- Si varias personas encomendaren un negocio, todas ellas

-+ seran solidariamente responsables de los honorarios del profesor y de -

los anticipos que hubieren hecho.

" Art.- 2612.- Cuando varios profesores en la misma ciencia presten sus
servicios en un negocio a. asunto, podran cobrar los servicios que
individuaimente haya prestado cada uno.

Art. 2613.- Los profesores tienen derecho de exigir sus honorarios,
cualquiera que sea el éxito del negocio o trabajo que se les
encomiende, salvo convenio en contrario.




Ari; 2614.- Siempre que un profesor no pueda continuar prestando sus
i‘,_»sérvicios. debera avisar oportunamente a la persona que lo ocupe,
" quedando obligado a satisfacer los dafios y perjuicios que se causén,
. ci;arido no diere este aviso con oportunidad. Respecto de los
abogados, se observara ademas o dispuesto en el artiéulo 2589,

Art. 2615.- El que preste servicios profesionales sélo es responsable,
hacia las personas a quienes sirve, por negligencia, impericia o dolo,
*sin perjuicio de las penas que merezca en caso de delito.

CODIGO CIVIL DEL. ESTADO DE VERACRUZ:
Capitulo Segundo

De la prestacion de servicios profesionales

Art. 2539.- El que presta y el que recibe los servicios profesionales,
pueden fijar, de comun acuerdo, retribucion debida por ellos.

Cuando se trate de profesionistas que estuvieren sindicalizados, se
observaran las disposiciones relativas establecidas en el respectivo
contrato colectivo de trabajo.
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““Art.. 2540.- Cuando no hubiere habido convenio, los honorarios se
'regularén atendiendo justamente a la costumbre del lugar, a la
importancia de los trabajos prestados, a la del asunto o caso en que
se prestaren, a las facultades pecuniarias del que recibe el servicio y
a la reputacién profesional que tenga adquirida el que lo ha prestado.
Si los servicios prestados estuviqren regulados por arancel, éste
servira de norma para fijar el importe de los honorarios reclamados.

‘Art. 2541.- Los que sin tener el titulo correspondiente ejerzan
profesiones para cuyo ejercicio la ley exija titulo, ademéas de incurrir
en las penas respectivas, no tendran derecho de cobrar retribucion por
los servicios profesionales que hayan prestado.

Art. 2542- En la prestacion de servicios profesionales pueden
incluirse las expensas que hayan de hacerse en el negocio en que
aquéllos se presten. A falta de convenio sobre su reembolso, los
_ anticipos seran pagados en los términos del articulo siguiente, con el
rédito legal, desde el dia en que fueren hechos, sin perjuicio de la
responsabilidad por daflos y perjuicios cuando hubiere lugar a ella.




_'%_ARt. 2543.- EI pago de los honorarios y de las expensas, cuando las
' haya, se hara en el lugar de la residencia del que ha prestado los
- servicios profesionales, inmediatamente que preste cada servicio o al
fin de todos, cuando se separe el profesor o haya concluido el negocio
o t_rabajo que se le confi6.

Art. 2544 - Si varias personas encomendaren un negocio, todas ellas - 2

seran solidariamente responsables de los honorarios del profesor y de
{os anticipos que hubiere hecho. ’

Art. 2545.- Cuando varios profesores en la misma ciencia presten sus
servicios en la misma ciencia presten sus servicios en un negocio o
asunto, podran cobrar los servicios que individuaimente haya prestado
cada uno.

Art. 2546.- Los profesores tiene derecho de exigir sus honorarios, '
cualquiera que sea el éxito del negocio o trabajo que se les
encomiende, salvo convenio en contrario. '




- An. 2547 - Siempre que un profesor no pueda continuar prestando sus

" servicios, debers avisar oportunamente a la persona que lo ocupe,

>-'_qi;ednndo obligado a satisfacer los dafios y perjuicios que se causen,
~cuando no diere este aviso con oportunidad. - Respecto de los
: abogados se observara ademas lo dispuesto en el articulo 2522.

- Ant. 2548 .- El que preste servicios profesionales, sélo es responsable,
- hacia las personas a quienes sirve, por negligencia, impericia o dolo,
sin perjuicio de las penas que merezca en caso de delito.

CODIGO CIVIL DEL ESTADO DE NUEVO LEON
Capitulo Primero
De la prestacion de servicios profesionales

Art. 249.- El que presta y el que recibe los servicios profesionales, '

pueden fijar, de comun acuerdo, refribucién debida por ellos.

Cuando se trate de profesionistas que estuvieren sindicalizados, se
observarén las disposiciones relativas establecidas en el respectivo
contrato colectivo de trabajo.
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- Art. 2600.- Cuando no hubiere habido convenio, los honorarios se
regulardn atendiendo juntamente a la costumbre de! lugar, a la
importancia de los trabajos prestados, a la del asunto o caso en que
se prestaren, a las facultades pecuniarias del que recibe el servicio y
a la reputacion profesional que tenga adquirida el que lo ha prestado.
Si los servicios prestados estuvieren regulados por arancel, éste
servira de norma para fijar el importe de los honorarios reclamados.

Art. 2501.-‘ Los que sin tener el titulo correspondiente ejerzan
profesiones para cuyo ejercicio fa ley exija titulo, ademas de incurrir
en las penas respectivas, no tendran derecho de cobrar retribucion por
los servicios profesionales que hayan prestado.

Art. 2502.- En la prestacion de servicios profesionales pueden
incluirse las expensas que hayan de hacerse en el negocio en que
aquéllos se presten. A falta de convenio sobre su reembolso, los
anticipos, seran pagados en los términos del articulo siguiente, con el
rédit6 legal, desde el dia en que fueren hechos, sin perjuicio de la
responsabilidad por dafios y perjuicios cuando hubiere lugar a ella.




i 'Ant. 2503.- El pago de los honorarios y de las expensas, cuando Iés
S haya, se hara en el lugar de ia residencia del que ha prestado los

servicios profesionales, inmediatamente que preste cada servicio o al
" fin de todos, cuando se separe el profesor o haya concluido el negocio
o trabajo que se le confi6.

Art. 2504.- Si varias personas encomendaren'un negocio, todas ellas
seran solidariamente responsables de los honorarios de! profesor y de
los anticipos que hubiere hecho.

Art. 2505.- Cuando varios profesores en la misma ciencia presten sus
servicios en un pegocio o asunto, podran cobrar los servicios que
individualmente haya prestado cada uno.

Art. 2506.- Los profesores tienen derecho de exigir sus honorarios,
cualquiera que sea el éxito del negocio o trabajo que se les
encomiende, salvo convenio en contrario.

Art. 2507.- Siempre que un profesor no pueda continuar prestando sus
servicios, deber4 avisar oportunamente a la persona que lo ocupe,
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~-:‘quedando obligado a satisfacer los dafios y perjuicios que se.causen, :
- cuando no diere este aviso con oportunidad. Respecto de los

.- abogados se observara ademas lo dispuesto en el articulo 2483.

_Art. 2508 .- El que preste servicios profesionales, s6lo es responsable
hacia las personas a quienes sirve, por negligencia, impericia o dolo,
sin perjuicio de las penas que merezca en caso de delito.

CODIGO CIVIL DEL ESTADO DE CAMPECHE

Capitulo Segundo
De la prestacion de servicios profesionales.

Art. 2507.- El que presta y el que recibe los servicios profesionales,
pueden fijar, de comun acuerdo, la retribucién debida por ellos.

Art. 2508.- Cuando no hubiere habido convenio, los honorarios se
regularan atendiendo juntamente a las costumbres del lugar, a la
importancia de los trabajos prestados, a 1a del asunto o caso en que
se prestaren, a ias facultades pecuniarias del que recibe el servicio y
a la reputacion profesional que tenga adquirida el que os ha prestado.

22



' Si los servicios prestados estuvieren regulados por arancel, éste
servira de norma para fijar el importe de los honorarios reclamados.

Art. 2509.- Los que sin tener el titulo comespondiente ejerzan
profesiones para cuyo ejercicio la ley exija titulo, ademas de incurrir
en las penas respectivas, no tendran derecho de cobrar retribucion por
los servicios profesionales que hayan prestado.

Art. 2510.- En ia prestacion de servicios profesionales pueden
incluirse las expensas que hayan de hacerse en el negocio en que
aquéllos se presten. A falta de convenio sobre su reembolso, los
anticipos seran pagados en los términos del articulo siguiente con el
rédito legal, desde el dia en que fueren hechos, sin perjuicio de la
responsabilidad por daflos y perjuicios cuando hubiere lugar a elta.

Art. 2511- El pago de los honorarios y de las expensas, cuando las
haya, se hara en el lugar de la residencia del que ha prestado los
servicios profesionales, inmediatamente que preste cada servicio, si-
no se ha pactado ofra cosa
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~ At 2592.- Si varias personas encomendaren un negocio, todas ellas ‘

" serén solidariamente responsables de los honorarios del profesoi' y de
los anticipas que hubiere hecho.

Art. 2513.- Cuando varios profesores en la misma ciencia presten sus
servicios en un negocio o asunto, podran cobrar los servicios que
individuaimente haya prestado cada uno.

An 2514.- Los profesores tienen derecho de exigir sus honorarios,
cualtjuiera que sea el éxito del negocio o trabajo que se les
_ .encomiende, salvo convenio en contrario.

Art. 2515.- Siempre que un profesor no pueda continuar prestando sus
servicios deber4 avisar oportunamente a la persona que lo ocupe,
quedando obligado a satisfacer los dafios y perjuicios que se causen,
cuando no diere este aviso con oportunidad. Respecto de los
abogados se observara ademas lo dispuesto en el articulo 2488.
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Art. 2516- EI que breste servicios profesionales sdlo es responsabl@s.,
hacia las personas a quienes sirve, por negligencia, impericia o dolo,
sin perjuicio de las penas que merezca en caso de delito.

CODIGO CIVIL DEL ESTADO DE OAXACA:
Capitulo Segundo
De la prestacion de servicios profesionales

Art. 2486.- Los contratos que se celebren en ejercicio de una profesion.
cientifica, se sujetardn a las disposiciones relativas al mandato,
siempre que no haya alguna disposicién especial.

Art. 2487.- El que presta y el que recibe los servicios profesionales
pueden fijar de comin acuerdo la retribucion debida por ellos.
Cuando se trate de profesionistas que estuvieren sindicalizados, se

observaran las disposiciones relativas establecidas en el respectivo
contrato colectivo de trabajo.

Art. 2488.- Cuando no hubiere habido convenio, los honorarios se
regularan atendiendo juntamente a la costumbre del lugar, a la
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: “imporlancia de los trabajos prestados, a la del asunto o caso en que
sé prestaren, a las facultades pecuniarias del que reciba el servicio y
a ia reputacion profesional que tenga adquirida el que lo ha prestado.
"~ Si los servicios prestados estuvieren regulados por arancel, éste
: servira de norma para fijar el importe de los honorarios reclamados.

Art. 2489.- Los que sin tener el titulo correspondiente ejerzan
" profesiones para cuyo ejercicio la ley exija titulo, ademas de incurrir
en las penas respectivas, no tendran derecho de cobrar retribucién por
los servicios profesionales que hayan prestado.

Art. 2490.- En la prestacion de servicios profesionales pueden
inhluirse las expensas que hayan de hacerse en el negocio en que
aquéllos se presten. A falta de convenio sobre su reembolso, los
-anticipos seran pagados en los términos del articulo siguiente, con el
rédito legal, desde el dia en que fueron hechos, sin perjuicio de la
responsabilidad por daiios y perjuicio cuando hubiere lugar a ella.

Art. 2491.- El pago de los honorarios y de las expensas, cuando las
haya, se hara en el lugar de la residencia del que ha prestado los
servicios profesionales, inmediatamente que preste cada servicio o al



fin de todos, cuando se separe el profesor o haya concluido el negocio
o trabajo que se le confio. '

Art. 2492.- Si varias personas encomendaren un negocio, todas ellas‘_ :
seran solidariamente responsables de los honorarios del profesory de *
los anticipos que hubiere hecho. ‘

Art. 2493.- Cuando varios profesores en la misma ciencia presten sus
servicios en un negocio o asunto, podran cobrar los servicios que
individualmente haya prestado cada uno.

Art. 2494.- Los profesores tienen derecho de exigir sus honorarios,
cualquiera que sea el éxito del negocio o trabajo que se les
encomiende, salvo convenio en contrario.

Art. 2495.- Siempre que un profesor no pueda continuar prestando sus
servicios, debera avisar oportunamente a la persona que lo ocupe,
quedando obligado a satisfacer los dafios y perjuicios que se causen,
cuando no diere este aviso con oportunidad.. Respecto de los
abogados se observara ademas lo dispuesto en el articulo 2469.
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: Aﬁ.'zdss.- Elvﬁque preste servicios profesionales, sdlo es responsable
hacla las personas a quienes sirve, por negligencia, impericia o dolo,
- _slr_i perjuicio de las penas que merezca en caso de delito.

Como podemos observar con los ejemplos transcritos, los distintos
. Codigos Civiles en México repiten lo establecido en el Cédigo Civil del
Distrito Federal, si acaso llama la atencion que el Coédigo de Oaxaca
relaciona al Contrato de Prestacion de Servicios Profesionales con el de

méhdatb. como lo establecian los Cédigo anteriores al de 1884.




‘" 4.2- LA PRESTACION DE SERVICIOS PROFESIONALES EN EL CODIGO
. CIVIL VIGENTE.

El Cdadigo Civil vigente para el Distrito Federal, no da una definicién
~de lo que es el Contrato de Servicios Profesionales y sé6lo establece en el
art. 2606 lo siguiente:

El que presta y el que recibe los Servicios Profesionales pueden fijar
de comun acuerdo retribucién debida por ellos.

Bernardo Fernandez de! Castilllo, lo define de la siguiente manera: "es
un contrato por el cual una persona llamada profesor se obliga a prestar sus
servicios profesionales, técnicos, cientificos o artisticos en beneficio de otra

llamada cliente, quien a su vez se obliga a pagar los honorarios convenidos”
[]

Considero que dicha definicion adolece de ciertas fallas, en primer
lugar aunque los articulos 2612, 2613 y 2614 del Cédigo Civil vigente
utilizan e! concepto de profesor para denominar a la persona que presta los
servicios profesionales, desde el punto de vista de! lenguaje ordinario y en la

8pérez Fernandez del Castillo, Ob. Cit. P. 175
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o aéépcién del Diccionario de ia Lengua Espafiola se entiende que un profesor

" es una persona que ensefia y no tanto el que profesa una actividad
profesional, por lo que considero que se debe denominar a esta persona
como profesional o en todo caso como profesionista, palabra que aunque
iniciaimente no era aceptada por el idioma espafiol, actuaimente se acepta
aunque solo en México es de uso comun.

Asi mismo, en la definicion citada se amplia sin que el Cédigo lo
establezca, servicios que no son realizados por profesionales, esto es,
incluye también a los de caricter técnico, cientifico o artistico que no
requieren titulo o cédula profesional, considero que el abuso de esto en la
practica es lo que ha ocasionado que existan contratos de servicios
profesionales para empleados, secretarias, choferes, etc., cuando estos
contratos unicamente deberian ser suscritos por profesionales, esto es, por
personas que tienen una preparacion técnica, un titulo profesional o
cualidades y caracteristicas en una determinada actividad humana como
pueden ser el arte. De esta manera podemos sugerir la siguiente definicion:

"El Contrato de Servicios Profesionales es un contrato por el cual una
persona llamada profesional, se obliga a prestar servicios que
requieran una preparacion técnica, un titulo profesional y/o cualidades
especiales en beneficio de otra liamada cliente, quien a cambio de los
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servicios ‘r.ecibidos se obliga a pagar una retribucién denominada
k hopbraﬁos."

El articulo 2608 del Cédigo Civil vigente establece que los que sin
tener el titulo correspondiente, ejerzan profesiones para cuyo ejercicio 1a ley

- exija tituto, ademas de incurrir en las penas respectivas, no tendran derecho

a cobrar retribucion por los servicios profesionales que hayan prestado.

Este articulo nos lleva a la discusién de si exclusivamente los
servicios profesionales son los prestados por profesionales con titulo, esto
es abogados, meédicos, contadores, ingenieros, etc., asi autores como
Lozano Noriega y Zamora Valencia consideran como un requisito la
posesion de un titulo para el desempefio de su profesion en cambio Sanchez
Medal y Pérez Ferndndez del Castillo consideran que no es un requisito lva
posesion del titulo profesional

Para dar una opinién sobre esta polémica, considero necesario definir
primeramente 10 que es un servicio profesional.
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';Es la actividad de ia persona que ostenta un titulo académico o
técnico, que lo faculta bara el ejercicio de una ciencia o un arte, en forma
FIIbre" 7 0 sea la ejecuta en beneficio de un cliente en forma auténoma, esto k
es sin que exista subordinacién o dependencia del profesionista respecto al
cliente.

Por 1o anterior considero que no necesariamente se requiere titulo
profesional para poder prestar servicios profesionales en todas las
actividades, sino que esto solo es obligatorio en las profesiones en que la
Ley de Profesiones lo determine, ya que existen profesiones tanto
académicas como técnicas y artisticas en las cuales no hay la exigencia
local de poseer titulo profesional para ejercerias, esto nos lleva a analizar la
Ley de Profesiones, incluso para apoyar nuestro criterio reproducimos la
Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, referente a las profesiones
de Ley, la cual se constituyd mediante amparo 2506/66 fallado el 13 de
octubre de 1967. Ponente el Ministro José Rivera Pérez Campos, el
Secretario de Estudio y Cuenta Lic. José de Jests Tena Ramirez:

"Respetuosamente del mandato constitucional,” fue que la Ley
Reglamentaria de los articulos 4° y 5° constitucionales en materia de
Profesiones para el Distrito y Territorios Federales, después de

7instituto Mexi de igaciones Juridicas UNAM, Diccionario Juridico Mexicano, Quinta
Edicidn, Editorial Porrua México 1992 P.2910
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sefialar las que requieren de titulo para su ejercicio dejé abierta la
posibilidad de que nuevas profesiones necesiten de él, aunque con la
condicién de que esto lo determine una ley. En efecto, asti lo estatuye
su articulo 3° al sefialar que estas profesiones (las de nueva creacion)
seran determinadas por las leyes que expidan las autoridades
competentes en relacién a los planes de estudio de dichas escuelas”.
Sin embargo, este mismo precepto dice en su primer parrafo:
"Iguaimente se exigira titulo para ejercer las profesiones que se
consideren dentro de los planes de estudio de las escuelas
superiores, técnicas, superiores © universitarias, oficialmente
reconocidas como carreras completas". Esta redaccion llevo a la
vigente jurisprudencia, que interpreté el precepto en el sentido de que
seria suficiente que los planes de estudio establecieran alguna carrera
como completa, para que ipso jure la profesion correfativa necesitase
de cédula, o sea, que se dio e! alcance de una ley a los planes de
estudio. Pero la consideracién expresada en el sentido de que las
facultades legislativas son indelegables, obliga a esta Segunda Sala a
rectificar la jurisprudencia, referida para concluir, en concordancia con
el principio constitucional, que las leyes a que se remite el citado
articulo 3° de la Ley de Profesiones han de ser leyes en su estricto
sentido, que obliguen a cualesquiera autoridades y a todos los
particulares. No cabe duda que el estatuto que en el caso creé una
nueva carrera completa en la Universidad Nacional, fue emitida en
uso de facultades legales suficientes, derivados de su propia ley
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' ~orgénica; pero ese estatuto es privadamente docente y obliga a las

- autoridades universitarias, a maestros y alumnos, pero no a quienes
no estan incluidos en su 4mbito legal. Si bien es cierto que conforme
a su ley orgénica, la Universidad puede crear las carreras que estime
convenientes y expedir los titulos relativos, éstos, sin embargé:, no
requeriran de cédula profesional sino asta que una ley, intrinseca y
formaimente tal, asi lo determine,. De otra manera, quedaria en
manos de organismos descentralizados o de institutos particulares,
oficialmente reconocidos, la facultad de restringir el ejercicio
profesional, que la Constitucion reserva de manera exclusiva a los
Poderes Legislativos de la Republica, a través de las leyes que
emitan ai respecto. De esta manera expresamente lo reconocié el
Ejecutivo Federal al reglamentar, en uso de fa facultad que le concede
el articulo 89 , fraccién |, de la Constitucion Federal, la citada Ley de
Profesiones, al establecer, en su articulo 13, que la Direccion de
-Profesiones, atentas las carreras completas de nueva creacion, en
que hayan otorgado titulos por las instituciones docentes a que se
refiere el articulo 3° de la Ley, enviard al Congreso de la Unién el
iﬁforme relativo para el efecto de que el propio Poder Legislativo
determine cuéles de esas profesiones requieren autorizacion legal,
cédula o patente para sus ejercicios.




Asi por tanto, es de interpretarse et articulo 3° en el sentido de que
mientras no existan carreras completas en los planes de estudios de
las instituciones docentes, no podra restringirse el ejercicio de las
correspondientes profesiones y que se restringird al ser creadas
dichas carreras, cuando asi también lo determine la ley. Ello es
justificable, por otra parte, porque el ejercicio de la facultad restrictiva
se orienta a la proteccién del publico necesitado de servicios de
profesionales y sélo puede ser conferida al Poder Publico y
concretamente al Poder Legisiativo, segun el articulo 4°.
constitucional, porque esta fuera de las funciones de los centros de
ensefianza ponderar los casos de proteccion al publico de la
restriccion de la libertad del trabajo. ‘ )

Cabe, pues, concluir que si, por las razones anteriores, es irrestrictivo
el ejercicio profesional en tanto que una ley propiamente tal no mande
qué determinada profesion requiere titulo y, por consiguiente, de la
patente o cédula profesional relativa. '

Una cuestion particularmente importante es que si bien el articulo
2608 del Cédigo Civil que analizamos remite a la Ley de Profesiones,
actuaimente esta no especifica con claridad cuales son esas profesiones, ya




que con la reforma publicada en el diario Oficial de ia Federacion del 2 de
enero de 1974 en vigor , 15 dias después, establece lo siguiente:

Art. 2°.- Las leyes que regulen campos de accion relacionados con
alguna rama o especialidad profesional, determinaran cudles son las
aclividades profesionales que necesitan titulo y cédula para su
ejercicio”.

Dado que atin no se ha particularizado lo anterior, consideramos que
sigue vigente el articulo 2° transitorio que define especificamente cuales son
estas profesiones de la siguiente manera:

"SEGUNDO.- En tanto se expidan las leyes a que se refiere el articulo
2° reformado, las profesiones que en sus diversas ramas necesitan
titulo para su ejercicio son las siguiente:

Actuario
Arquitecto
Bacteri6logo
Cirujano Dentista
Contador
Corredor




N El'lférmere y partera
- Ingeniero
Licenciado en Derecho
Licenciado en Economia
Marino
Médico
‘'Médico veterinario
Metaldrgico
Notario
Piloto aviador
Profesor de educacion primaria
Profesor de educacion secundaria
Quimico
Trabajador social."

Regresando al Codigo Civil, encontramos algunas reglas relativas a
los honorarios, las cuales en muchos casos ya son obsoletas, como los
supuestos de que no se hayan fijado los honorarios, los reembolsos, el lugar
de pago y el derecho a exigir honorarios independientemente del éxito del
negocio 0 trabajo , por lo anterior reproducimos los articulo 2607, 260 a
2610y 2613.




."Art. 2607.- Cuando no hubiere habido convenio, los honorarios se
régularan atendiendo juntamente a ias costumbres de! lugar, a la
importancia de los trabajos prestados, a la del asunto o caso en que
se prestaren, a las facultades pecuniarias del que recibe el servicio y
a la reputacion profesional que tenga adquirida el que lo ha prestado.
Si los servicios prestados estuvieren regulados por arancel, éste
servira de norma para fijar el importe de los hororarios reclamados.

Art. 2609.- En [a prestacion de servicios profesionales pueden
incluirse las expensas que hayan de hacerse en el negocio en que
- aquéllos se presten. A falta de convenio sobre su reembolso, los
anticipos seran pagados en los términos de! articulo siguiente, con el
" rédito legal, desde el dia en que fueren hechos sin perjuicio de la
responsabilidad por dafios y perjuicios cuando hubiere lugar a ella.

Art. 2610.- El pago de los honorarios y de las expensas, cuando las
haya, se haran en el lugar de la residencia del que ha prestado los
servicios profesionales, inmediatamente que preste cada servicio, o al
fin de todos, cuando se separe el profesor o haya concluido el negocio
o trabajo que se le confi6.
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. Art. 2613.- Los profesores tienen derecho de exigir sus honorarios,
~ cualquiera que sea el éxito del negocio o trabajo que se les
encomiende, salvo convenio en contrario.

Finalmente en lo referente a las responsabilidades, encontramos, la
responsabilidad solidaria de las personas que encomendaron un négocio a
un profesional, la obligacién dé aviso cuando un profesionat no pueda
- continuar prestando sus servicios y las responsabilidades de quienes
prestan estos servicios, ya sea por negligencia , impericia o dolo,
situaciones a las que se refieren los articulos 2611, 2614 y 2615.

Ant. 2611.- Si varias personas encomendaren un negocio, todas ellas
serén solidariamente responsables de los honorarios del profesor y de los
anticipos que hubieren hecho.

Art. 2614.- Siempre que un profesor no pueda continuar prestando sus
servicios, debera avisar oportunamente a la persona que lo ocupe,
quedando obligado a satisfacer los dafios y perjuicios que se causen,
cuando no diere este aviso con oportunidad. Respecto de los abogados, se
observara ademas lo dispuesto en el articulo 2589.
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- Art. 2615.- El que preste servicio profesionales sélo es responsable,
. hacia las personas a quienes sirve, por negligencia, impericia o dolo, sin
perjuicio de las penas que merezca en caso de delito.

Como hemos visto la prestacion de servicios profesionales tiene una
regulacién muy pobre y limitada de escasos diez articulos en el Cédigo Civil,
por ello algunos maestros como Agustin Garcia Lopez, considerd que se
estd mas en presencia de un negocio juridico “pues la elaboracion de un
confrato de esta naturaleza se deja en gran parte a la creatividad del
redactor y no como en un contrato de trabajo en que la Ley Federal del
Trabajo suple y regula la voluntad de las partes". 8

Con lo anterior podemos establecer las caracteristicas del contrato, e}
Maestro Ramoén Sénchez Medal lo clasifica de la siguiente manera:

“Es un contrato bilateral, oneroso y conmutativo. Se trata también de
un contrato consensual, por oposicién a formal. Debe considerarse un '
contrato "untuiti personae" porque el profesionista es elegido por sus:

®Pérez Ferndndez del Castillo, Ob. Cit. P. 177




cualidades personales y no puede delegar su cargo y debido a ello,
" también termina con la muerte del profesionista”. ©

“En el mismo sentido el Maestro Rafael de Pena establece la
naturaleza juridica del contrato que analizamos, de la siguiente forma:

"El contrato de que tratamos es bilateral, oneroso, de tracto sucesivo o
instantaneo (segun la naturaleza del trabajo), y consensual.

Admiten algunos tratadistas que el contrato de prestacion de servicios
profesionales puede ser gratuito, no solamente oneroso. Para
nosotros, una prestacion de servicios realizada por un profesionista no
" puede por menos de ser retribuida, si ha de tener caréacter contractual,
pues mediando la gratuidad no podrad ser mas que un servicio de
beneficencia o un servicio amistoso, porque este contrato,
esencialmente, para ser tal necesita la retribucién adecuada.

La existencia de contratos gratuitos no permite llegar a la conclusién
de que todos los contratos, sin excepcion, pueden serlo, sin perder su
propia caracterizacion." 10 '

9Sanchez Medal Ramén, de los Contratos Civiles, Editorial Porrua, S.A., Sexta Edlmbn Mexuco e
1982 P. 276 "
10De Pina Rafael, Elementos de Derecho Civil Mexicano Volumen IV, Contratos en Par\lcular, e
Editorial Porrua, S.A. México 1992 P. 165 ’




: Coincidimos con los maestros anteriormente citados, ya que es
evidente que se trata de un contrato bilateral, esto es que se establecen
derechos y obligaciones para ambas partes, una, el profesionista tiene la

. obligacién de prestar el servicio profesional, artistico, cientifico o técnico y la

otra al pago de los honorarios, a cambio de los servicios recibidos, estos
honorarios pueden estar fijados por las partes de conformidad con el articulo
31 de la Ley de Profesiones.

Art. 31.- Para ftrabajos no comprendidos en los aranceles, el
profesionista debera celebrar contrato con su cliente a fin de estipular
los honorarios y las obligaciones mutuas de las partes.

Asimismo, el contrato es “intuitu personae” esto es, se toman en
consideracién ias caracteristicas, habilidades y conocimientos propios del
profesionista, algo importante es que no existe ninguna formalidad o sea que
"este contrato no requiere formalidad alguna para su celebracién, por lo Que
es un contrato informal o consensual (1832). Al igual que en el mandato
existe la posibilidad de la aceptacion tacita de este contrato por el
profesionista que ofrece al publico sus servicio (2547)" v

11Sanchez Medal Ramén. Ob Cit P. 279




En cuanto a otras caracteristicas, es que es un contrato principal, o
sea que no requiere de la existencia de otro contrato, es de tracto sucesivo,
ya que las obligaciones se van cumpliendo a través del tiempo, aunque
existen ocasiones en que se frata de ejecucion instanténea, en este ultimo
sentido aunque ninguna Ley lo distingue, el servicio profesional de quien
ejerce una bmfesibn liberal por ejemplo un médico, un dentista, etc., que
reciben abiertamente a su clientela, no celebran un contrato por escrito y la
ejecucién del servicio es inmediata, de los servicios profesionales que
requieren una actividad a través del tiempo que generalmente son por
escrito y que implican una actividad continua a través de un periodo que
puede ser por determinados meses o un afio, en cuanto a las obligaciones
entre las partes, encontramos que existen cuatro obligaciones a cargo dei
profesionista que son las sigulentes:

"1% Obligacion: Prestar el servicio convenido, poniendo todos sus
conocimientos cientificos y recursos técnicos al servicio del cliente en
el desempefio del trabajo convenido. En caso de urgencia, los
seNlcios deben prestarse a cualquier hora y en el sitio que sean
requeridos, si éste ultimo no dista mas de 25 kilémetros del domicilio
del profesionista. (Art. 33 de la mencionada ley).

La negligencia, la impericia o el dolo del profesionista lo hacen incurrir
en responsabilidad hacia el cliente (2615). Esta responsabilidad
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consiste en perder e! derecho al cobro de honorarios y obligarie al
pago de daflos y perjuicios, cuando una sentencia judicial o {audo
arbitral declaren que el profesionista incumpli6 dicha obligacion (Art.
34y 35 de la mencionada ley).

© 2* Obligacion : Guardar secreto sobre los asuntos que sus clientes le
" confien, salvo los informes que deba proporcionar conforme a las
leyes respectivas (Art. 36 de la misma ley y 2590 del Cod. Civil). EI
incumplimiento de esta obligacion ha sido sancionado, ademés, en el
‘Codigo Penal (Art. 211). Esta obligacion es respetada por las mismas
autoridades judiciales, ya que los profesionistas no pueden ser
obligadus a declarar como testigos sobre asuntos protegidos por ef
secreto profesional (Art. 288 del Cod. de Proc. Civiles y 1262-XIi del
C6d. de Comercio)

Acerca de esta obligacion es oportuno mencionar que las compafiias
de seguros recaban previamente del solicitante de un seguro de vida
" constancia de dicho solicitante para que cualquier médico que haya
atendido a ese solicitante de algin padecimienio anierior, pueda
informar de esto a la mencionada compaliia.



3* Obligacion: Erogar las expensas o gastos que sean necesarios
para el desempefio del servicio profesional, sin perjuicio de que por un
pacto expreso en contrario quede obligado el cliente a anticipar dichas
expensas o gastos. Cuando el profesionista hace estas erogaciones
tendra derecho a que se le reembolsen por el cliente, con el rédito
legal desde el dia en que se hicieron, a menos que se hubiere
pactado que tales expensas o gastos quedaran incluidos en el monto
de los honorarios (2609).

4* Obligacion: Sélo cuando el profesionista sea abogado y aunque no
sea mandatario del cliente (2614 in fine, y 2589), esta obligado
ademas a no patrocinar o ayudar a diversos contendientes o partes
con intereses o puestos en un mismo negocio O en Negocios conexos,
ya que el incumplimiento de esta obligacién lo hace incurrir en el
delito de prevaricato previsto en el Cédigo Penal (Art. 232, frac. 1).
Sin embargo, nada impide que pueda patrocinar a varias partes que

tengan comunidad de intereses y no sean ellas contrapartes entre si."
12

. 12ibid PP. 281 - 282




: :’,En cuamo a las obligaciones de quien contraté al profesionista,

‘f' lildmese cliente, empresa, etc, éstas se reducen a tres que son:las-
" siguientes:

"4* Obligacion: Pagar los honorarios convenidos. No éxiste esta
obligacién cyando el profesiqnlsta carece de titulo (2608) o aun
teniéndolo no haya obtenido la cédula profesional o la autorizacién
respectiva de la Direccion de Profesiones (Ar. 68 de la misma ley) y
los servicios prestados son propios de .una profesién para cuyo
ejercicio la ley exige titulo (2608).

Estos honorarios pueden consistir en muy variadas prestaciones, ya
que pueden ser un determinado bien o una cantidad que ha de
pagarse una Unica vez o a base de una iguala peri6dica (Art. 38 de la
citada ley). '

A falta de convenio sobre el monto de los honorarios, éstos deben
tasarse conforme al arancel, si existe en la materia (para los
abogados en diversos Arts. de la Ley Organica de los Tribunales de
Justicia del Fuero Comun del Distrito Federal). En este caso de no
haber aranéel. se fijaran los honorarios atendiendo a la costumbre del
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lugar, a la importancia de los servicios y del asunto a que se refiere, a
ia capacidad econdmica del cliente y a la reputacién del profesionista
(2607).

Los honorarios se pagan por el servicio prestado, independientemente
del éxito o buen resultado de éste, a menos que se hubiera pactado lo
contrario (2613), ya que el profesionista no se asocia en el negocio o
el servicio al cliente y, ademas, la obligacién principal del
profesionista, que es la prestacion de sus servicios, es una obligacion
de medio o de actividad y no una obligacién de restitado, salvo pacto
en contrario.

Este pago de honorarios debe efectuarse, salvo pacto en contrario, en
el lugar de la residencia del profesionista y al terminarse el negocio o
trabajo o cada servicio que se le confi6 (2610).

Para los abogados, est4 pemmitido pactar una cantidad en caso de
éxito, que es el llamado contrato de paimario, y les estd permitido
también el conocido como pacto de quota litis, en que se concede
como honorario una parte de lo que se obtenga en el litigio, en caso
de éxito.
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.La Suprema Corte distingue entre este pacto de quota litis
perfectamente valido y la cesién de derechos litigiosos al abogado
prohibida por la ley (2276), segin se hizo notar antes.

La accién para cobrar los honorarios prescribe a los dos afios
después de la fecha en que dejaron de prestarse los servicios
profesionales (1161-l).

- 2" Obligaciéon: Reembolsar las expensas o gastos que hubiere‘.
erogado el profesionista, con los respectivos intereses legales desde
el dia en que se desembolsaron a menos que tales erogaciones

_hubieran quedado incluidas en los honorarios convenidos con el
profesionista.

Puede pactarse expresamente que estas erogaciones deban
anticiparse por el cliente, en cuyo caso el profesionista no esta
obligado a efectuarlas, sino sélo solicitar la oportuna provision de
fondo del cliente (2609).




* Cuando las expensas se hacen por el profesionista y conviene éste en
no cobrar honoratios, a menos de obtener éxito en el negocio que se
le encomienda, y que tales honorarios consisten en una participacion
determinada en las utilidades o resultados, se esta en presencia del
mencionado pacto de "quota litis", que no esta prohibido en nuestro
Codigo Civil, salvo que sean leoninas las condiciones, como cuando

ol profesionista se queda con una parte superior a Ia del cliente. E)
Codigo de Etica Profesional de la Bara Mexicana de Abogados
sustenta este mismo criterio, pero en algunos paises, como en
Alemania, se mantiene el viejo prejuicio romano de repudiar el pacto
de quota litis por estimar que degrada el impoluto ejercicio profesional
y la dignidad del abogado al convertir a éste en socio de! cliente,
corrompiendo asi la administracion de justicia, este mismo criterio
contravio al pacto de quota litis es sustentado para los procesos
canonicos (Art. 1665-1°. del Céd. de Derecho Canbnico), pero quizas
aqui solo por la Indole religiosa de los asuntos que se ventilan ante
los tribunales eclesiasticos, ya que para otros litigios es aceptado tal
pacto, aon por moralistas catblicos (J. Saimans, Deontologia Juridica
o Moral Profesional del Abogado, Bilbao, 1947, pag. 287, Num. 432).

3* Obligacion: Pagar al profesionista los dafios y perjuicios que
eventualmente se le hubieren causado con motivo de la prestacion del
servicio (2609, in fine). Ejemplo: el médico que al practicar una
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" operacion quirurgica sufre el contagio de otra enfermedad dislinpa e
" ignorada por él, que tenia el paciente.” 13

Podemos concluir después de analizar el Cédigo Civil y las
referencias a ésta, por parte de algunos de loé mas prestigiados
especialistas en el Derecho Privado, que el contrato de prestacion de
- servicios profesionales se encuentra regulado en forma demasiado pobre.

Formalmente se deja a la voluntad de las partes el establecer las
condiciones, lo cual generalmente no es equitativo, ya que siempre una de
las partes es la que fija las condiciones.

Asi por ejemplo en el caso de las profesiones liberales es el
profesional el que establece las condiciones y el cliente tiene que aceptarlas
o de lo contrario no recibe el servicio; tal es el caso, por ejemplo, de quien
acude a una consulta médica donde el doctor fija el costo de su consulta y
las demas condiciones para realizar los diagno6sticos correspondientes,
recetar los medicamentos o bien recomendar lo que segun a su criterio
médico convenga.

3)bid P. 282
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En 'camblo esta situacion de poca nomatividad en este tipo de

v contratos, resulta un inconveniente para los profesionales que prestan sus

servicios a una empresa, ya sea ptiblica o privada, ya que en este caso es la

empresa la que fija las condiciones de trabajo, monto total, forma de pago,

causas de rescision, etc., estableciendo por lo mismo en muchos casos

contratos leoninos (desiguales) que el profesional tiene que aceptar si desea
trabajar para esa empresa o dependencia publica.

En los dos casos anteriormente citados, que son los mas comunes,
nos encontramos en la practica con contratos de adhesion, esto es, que una
de las partes es la que establece las condiciones de conformidad a sus
propios intereses y la otra, s6lo puede rechazarlo o adherirse a estas
condiciones sin poder modificarias o negociarias.




13 SIMILITUDES Y DIFERENCIAS ENTRE ' PRESTACION DE
SERVICIOS PROFESIONALES Y LA RELACION LABORAL -

El Contrato de Prestacitn de Servicios Profesionales se parece y se
distingue de otros contratos civiles, asi como del contrato individual de
trabajo, con respecto a los contratos civiles, en primer lugar hay que
distinguirio de! contrato de arrendamiento, ya que en el derecho romano
ambos eran considerados como contratos de locacién.

El contrato de amendamiento es aquel por el cual el arendador se
obliga a conceder el.uso y goce temporal de una cosa al amendatario a
cambio de un precio cierto de conformidad al art. 2398 del Codigo Civil.

&
'CledemSMMI.dwm

8iguié el criterio del derecho romano y consideré como una especie de
contrasto de amendamiento de servicios @l contrato de servicios
profesionales.

En contra de esta concepcion reaccion6 el Codigo Civil de 1870 por
considerar que era degradante equiparar la actividad de! hombre au 1a de



carécter natural, a los servicios que podian prestar los animales y aun las
cosas inanimadas", 14

Por lo anterior, es clara la distincloh. ya que en el contrato de
arrendamiento el objeto es un elemento real o sea una cosa, mientras que
en el contrato de servicios profesionales es un elemento personal, que es la
actividad profesional.

Con respecto al contrato de mandato, entre ambos existe una gran
" similitud e incluso la Legislacion Civil en sus primeros cédigos establecia
una similitud entre ambos contratos.

E! mandato es aque! contrato por el cual una persona llamada
mandatario se obliga a ejecutar por cuenta de otra llamada mandante, los
actos juridicos que éste le encarga (Codigo Civil, Art. 2546).

La diferencia que claramente encontramos, partiendo de fa definicion,
es que el mandato se refiere a ia realizacion de actos juridicos, en cambio la

. 454nchez Medal Ramén. Ob Cit. P.277
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presiacibn de servicios profesionales se refiere a la ejecucion de actividades
profesionales.

Asi por ejemplo, es claro que un mandato seria la realizacion de una
compra-venta, teniendo un mandato para actos de dominio, en cambio una
prestacion de servicios profesionales seria la actividad de un médico.

Es en la actividad profesional de abogado en donde mas
frecuentemente se confunden ambos contratos, ya que un litigante por
ejemplo, al mismo tiempo realiza actividades profesionales, para ello
requiere un poder, esto es un mandanto para pleitos y cobranzas, en este
sentido el mandato judicial implica una prestacién de servicios profesionales
y en realidad existen los dos contratos, sin que uno excluya al otro, esta
situacién también puede darse en otro tipo de actividades profesionales, por
ejemplo, un contador que teniendo poder para actos de administracion,
realiza actividades profesionales de contador o un profesional inmobiliario
que tuviera poderes generales para actos de dominio.

Desde luego, que por su similitud al contrato de servicios
profesionales se le aplican supletoriamente las reglas del mandato (art.
2614 en relacion el 2589 del Cédigo Civil).
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Finaimente, se debe distinguir Claramente entre la prestacion de
uwiﬁos profesionales y el contrato faborai, el primero es un contrato civil
regulado por el Cddigo Civil y la citada Ley de Profesiones regiamentaria de!
Art. 5° Constitucional, en.cambio el contrato laboral esté regido por e} Art.
123 (ionstitucional y la Ley Federal det Trabajo, en lo que se refiere a

~ trabajadores en general, los cuales tienen un contrato individual de trabajo, o
por el Apartado "B" del Art. 123 Constitucional y su Ley reglamentara, la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, en donde no existe el
contrato individual, sino la figura del nombramiento.

La segunda diferencia es que el contrato de servicios profesionales es
un contrato civil, cuyas cljusulas se estiputan libremente por las partes, en
cambio en los contratos de trabajo existen derechos irrenunciables de los
trabajadores, asi como bases legales que no pueden ser modificadas por las
partes, como lo referente a salarios, vacaciones, seguro social,
capacitacion, etc. La tercera diferencia, es que en el contrato de servicios
profesionales, el profesionista realiza sus funciones de manera auténoma e
independiente al que lo contrata, en cambio en el contrato de trabajo existe
una subordinacion del trabajador con respecto al patrén.

En los capitulos posteriores de la presente tesis, analizaremos como
pesa esta clara diferencia en muchas empresas privadas y especialmente

&5



- ien el sector publico. se ha abusado de los contratos de servicios

) 'b‘profesion'ales para ocultar lo que realmente deberian ser contratos
- laborales.
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CAPITULO SEGUNDO

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL CONTRATO DE
PRESTACION DE SERVICIOS PROFESIONALES.

© " '24.. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, CENTRALIZADA Y
- PARAESTATAL

2.2.- LAS RELACIONES ENTRE ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
Y SUS TRABAJADORES, ENTIDADES EN EL APARTADO "A" YLA -
LEY FEDERAL DEL TRABAJO Y ENTIDADES EN EL APARTADO
"B" Y LA LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO
DEL ESTADO.

23.- LA REGULACION DE LA PRESTACION DE SERVICIOS
PROFESIONALES Y LAS NORMAS ADMINISTRATIVAS

24.- CONTROLES ADMINISTRATIVOS DE LOS PAGOS POR
SERVICIOS PROFESIONALES



" 21.- LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, CENTRALIZADA
: PARAESTATAL. i

La Administracion Publica, para cumplir con sus cometidos requiere
de trabajadores y prestadores de servicios, para obtener sus requerimientos
indispensables en la prestacion de servicios y en sus demas fines, un
aspecto que se ha generalizado en la administracion publica es el empleo
de contratos de servicios profesionales para dos propésitos contrarios ha
derecho; el brimero usar la figura de los contratos de servicios profesionales
en el lenguaje burocrético, contratos por honorarios, lo que deberian ser
verdaderos contratos laborales, sin darles a los trabajadores que se
contratan por este medio, estabilidad laboral, ni las prestaciones de ley

correspondientes, el otro uso indebido de los contratos de servicios
. profesionales es el de hacer pagos ilicitos a otras personas por servicios
ajenos a la administracion puablica o simplemente por favoritismos o
corrupcion.

En este capitulo analizaremos esta situacion y el Marco Juridico que
existe en la administracién publica, de conformidad al Art. 90 Constitucional.
la Administracion Publica se divide en centralizada y paraestatal.

Articulo 90.- La Administraciéon Publica Federal sera centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgéanica que expida el Congreso, que
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‘ __distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que
esfardn a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definira las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su
operacion,

Las leyes determinaran {as relaciones entre las entidades
pararaestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éste y las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos.

* Gabino Fraga, establece que la Administracién Publica tiene las
siguientes formas: la centralizada, desconcentracion, descentralizacion
administrativa y las empresas de participacion estatal y sefiala lo siguiente:

La centralizacion, la desconcentracion y la descentralizacion
administrativa. A ellas habria que agregar las empresas de
panticipacion estatal.

La centralizacion administrativa existe cuando los o6rganos se
encuentran colocados en diversos niveles pero todos en una situacién
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de dependencia en cada nivel hasta llegar a la cispide en que se
encuentra el jefe supremo de la Administracion Publica.

La desconcentracion consisien en la delegacion de ciertas facultades
de autoridad que hace ef tindar de una dependencia en favor de
érgancs que le estan subordinados, jerdrquicamente.

La descentralizacion tiene lugar cuando se confia la realizacion de.
algunas actividades administrativas a organismos desvinculados en
mayor 0 menor grado de la Administracion Central.

Por Gitimo, el sistema de empresas de participacion estatal es una
forma de organizacion a la que el Estado recurre como uno de los
medios directos de realizar su intervencion en ia vida econémica del
pais”. 15 )

Por su parte, Miguel Acosta Romero, seflala que el origen de la
descentralizacién administrativa es ef siguiente:

15Fraga Gabino, Derecho Administrativo, editorial Porrua, S.A. México, D.F. 1980 P, 165
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" "La descentralizacion politica se aprecia desde tiempos "remotos de
la historia, por ejemplo, el imperio Romano que se dividia en dos: el
de occidente y el de oriente.

Como fenoémeno social, la descentralizacion de ciertos érganos
politico-administrativos se aprecia en todos los Estados modemos y
aun en las organizaciones internacionales, que tienen d&rganos
regionales para atender con la celeridad y eficacia a la regi6n a la que
sirye, ast, tenemos en la ONU las comisiones regionales (CEPAL,
CEALO, etc.

La descentralizacion administrativa, en el sentido en el que la
eonc.ebimds, tuvo su origen y desarrolio tedrico en Francia, a través
de la Institucion que denomiﬁaban establecimientos publico
descentralizado y que obedecia a la necesidad practica de atender un
servicio publico, con personal técnico especializado, con
independencia presupuestaria, que diera flexibiidad a las
necesidades econdmicas del servicio y libre de los factores y
probiemas que impone la burocracia centralizada, ya que, de acuerdo
con esas ideas, el personal tenia un estatuto juridico y personal
distinto del de la burocracia.
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En Francia se habla de establecimiento publico descentralizado
cuando se atiende un servicio técnico, con personal expeito y con
autonomia presupuestaria. Creemos que estas razones son
extrajuridicas para determinar la conveniencia de establecer o no un
organismo descentralizado, pues, a pesar de las criticas que se hagan
a la organizacion central, no se ve fundamento juridico de fondo para
que ésta no pueda contar con esos elementos para realizar su
actividad". 16

Este autor distingue entre lo que es la Administracion Pablica y lo que
es la Organizacion Administrativa, de la siguiente forma:

CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA.

"Es la parte de los organos del Estado que dependen directa, o
indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad
estatal que no desamrollan los ofros poderes (Legislativo y Judicial), su
accion es continua y permanente, siempre persigue el interés piblico,
adopta una forma de organizacion jerarquizada y cuenta con: a) elementos

16acosta Romero Minuel..Teon'a G | de D Administrativo Primer Curso, Editorial
Pofrua, S.A., México, D.F., 1988 P, 350 - 351
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. personales; b) elementos patrimoniales; c) estructura juridica, y d) .
. procedimientos técnicos”.”? '

“Es la forma o modo en que se estructuran y ordenan las diversas
unidades administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o
indirectamente, a través de relaciones de jerarquia y dependencia, para
lograr una unidad de accion, de direccion y de ejecucion, en la actividad de
la propia administracion, encaminada a la consecucién de los fines del
Estado".18

Su definicion de centralizacion es la siguiente:

“La centralizacion es la forma de organizacién administrativa en la
cudl, las unidades y 6rganos de la administracion publica, se ordenan y
acomodan articulandose bajo un orden jerarquico a partir del Presidente de
la Republica, con el objeto de unificar las decisiones, el mando, la accién vy
la ejecucion.

La centralizacion administrativa implica la unidad dé los diferentes
organos que la componen y entre ellos existe un acomodo jerarquico, de

ibid P. 108
Bihid P. 113



- subordinacion frente al titulval" del Poder Ejecutivo, de coordinacion entre las
- Secretarias, Departamentos de Estado y Procuraduria General de la
Repﬂblica, y de subordinacién en el orden intemo, por lo que respecta a los
organos de cada Secretaria Departamento de Estado y Procuraduria.

'Asl mismo distingue entre lo que es la descentralizacion y
desconcentracion estableciendo las siguientes diferencias.

DESCONCENTRACION DESCENTRALIZACION

1. Organo inferior subordinadoauna 1. Organo que depende
Secretaria, Departamento de Estado indirectamente del Ejecutivo ,
o a la Presidencia. Federal.

2. Puede contar o no con personalidad 2. Tiene invariablemente
juridica personalidad juridica.

3.  Puede contar o no con patrimonio 3.  Siempre tiene patrimonio
propio. propio.

4. Posee facuitades limitadas. 4. Posee facultades mas

auténomas.

Ahora bien, tanto la Administracién Publica, centralizada como la
fparaestatal, para poder realizar sus propdsitos tienen la posibilidad de
celebrar contratos administrativos, el autor argentino José Canasi, al hablar
de los contratos administrativos establece lo siguiente:
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‘La administracién publica no siempre procede por via unilateral,
mediante actos administrativos, es decir, directamente o por administracion,
para satisfacer las necesidades publicas por medio de los servicios
publicos, sino que con frecuencia lo hace por interposita persona,
especialmente privada, que puede ser fisica o juridica, con quienes el
Estado se liga contractualmente. Y en esta forma de prestacion o de
contratacion, también puede hacerlo por medio de persona juridica publica,
como entidades descentralizadas administrativamente, como entidades
autarquicas, empresas del Estado, sociedades de economia mixta,
sociedades anonimas con mayoria del 51% estatal, y demas formas, o
modos, o sistemas, que se van adicionando por medio de nuevas
creaciones economico-juridicas, que proporcionan las necesidades del
medio y de 1a época. En este sentido, el Estado (lato sensu) realiza con
dichas personas actos plurilaterales, es decir, contratos.

B.- Pero debemos distinguir aquellos acuerdos que no constituyen
contratos y que suelen denominarse convenciones, y que difieren en su
contenido, como serian, los realizados entre dos entidades publicas:
municipalidades (que son entes autarquicos tén'itbriales); 0 entre entes
autarquicos institucionales, o entre aquélios y éstos; o con la propia
administracién publica centralizada, vinculacion juridica, ésta, que puede
realizarse indistintamente entre unos 6rganos administrativos y otros. En



este tipo de convenciones entre 6rganos administrativos pdblicos pueden, no
obstante, aplicarse la mayor parte de las reglas que rigen los contratos
administrativos.

C). Los contratos administrativos son generalmente bilaterales, y es
una cuestién previa establecer si existen o no contratos administrativos
distintos de los contratos privados y cuél es el criterio que los distingue.

Y sin pretensiones de agotar el distingo dogmatico, ya que existen
numerosas doctrinas que dividen a los juspublicistas y administrativistas,
haremos con propoésitos simplemente propedéuticos, un ligero esquema de
esos criterios divergentes: '

1) Asi, para algunos autores no existen contratos de derecho
administrativo, ya que para ellos la administracién procede siempre por
medio de actos unilaterales, requiriendo, en algunos casos, el mero
" asentimiento de adhesion del particular.

2). Otra tendencia considera que son actos administrativos, pero en

cambio admiten que la administracion publica celebre contratos regulados
por el derecho privado, entre los cuales el contrato de obra publica, el de
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suministros, el de empréstito publico, el de venta o arriendo de bienes, por -
ejemplo, estarian comprendidos, como surge de la doctrina imperante en el
derecho italiano.

3). Pero el criterio mas generalizado admite que la administracion
publica pueda dictar actos unilaterales, y ademas vincularse
conifactualmente. segun !as normas del derecho privado. Este seria el
criterio francés, como destacan Waline, Bonnard, Rolland, etc. También la
doctrina espafiola lo sostiene con Femandez de Velasco, Royo Villanova,
Garacig Oviedo, etc. En Italia, algunos autores defienden esta posicién,
" como Forti, Raggi, Camelutti, entre otros. Y la doctrina en paises
americanos se orienta en igual sentido conh Bielsa, Brandao Cavalcanti,
Bergaitz, Lancia, Varas Contreras, Pareja, Patres da Fonseca, Greca, etc.

) 4). No obstante, hay marcada divergencia en la delimitacién de estos

tres criterios, lo cual hace necesario distinguir, dice Sayagués Laso, los
contratos de derecho privado de los contratos administrativos, y éstos, a su
vez, de o8 actos unilaterales.

5). Desde ya puede afirmarse, asi, de manera general, que la opinién

prevaleciente es la que considera contratos administrativos a los principales,
que son: concesion de servicio publico, concesién de obra publica, contrato
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J - de obra publica, contrato de suministro, etc. Y en este sentido, Bielsa, entre
nosotros, sostiene ese criterio, que hace extensivo también al contrato de
funcién publica y al contrato de empréstito ptblico, sin perjuicio, por cierto,
de tener en cuenta, también, una cantidad de contratos administrativos
menores, pero a los cuales Greca los ubica entre los de derecho privado.

6). En Alemania, Fritz Fleiner casi niega la existencia de contratos de
derecho publico y casi coincide con quienes aceptan Gnicamente los de
derecho privado.

7). Por ultimo, se sostiene también que alli donde actia la
administracion publica, la relacién juridica es publica, y por lo tanto, segun
ella sea unilateral o bilateral, siempre habria contrato administrativo. Se
descartan, pues, las posibilidades de vinculos civiles o comerciales, aun
cuando se admite en mayor o menor grado la aplicacién del derecho
privado.

Por su parte, Don Andrés Serra Rojas, distingue las diferencias que
existen entre los contratos civiles y los administrativos, como sigue:



E! contrato administrativo es una obligacion bilateral, (sinalagmatica),
en la que una de las partes es la Administracion publica con las
prerogativas inherentes a su condicion juridica, y la otra un particular o una
entidad publica, destinada a realizar determinados fines o relaciones,
sometidos a ciertas reglas particulares exhorbitantes, entre ellas la forma
que deben revestir y la de estar sometidos, en su caso, a la iurisdiccibn
contencioso-administrativa.

Eh los contratos que regula el cdigo civil, 1a voluntad de las partes es
la suprema ley, de alli nacen las normas que rigen esa relacion juridica
aplicandose el propio Cédigo como normas Supletorias para llenar los
vacios no previstos por las partes. Sus principios generales radican en la
igualdad de las partes y en la autonomia de {a voluntad.

En los contratos administrativos la situacion es diferente: la voluntad
de |as‘panes no puede alterar‘los mandatos de ia ley que se aplica
directamente, las partes se subordinan a una relacién de derecho publico
preestablecida o principios juridicos creados ex-profeso para normar esas
situaciones, que obedecen a los reclamos del interés publico. De aqui cierta
precariedad en la relaciéon que se establece, que es de antemano conocida
por los que contratan con la administracién publica que actua sin proposito
de lucro y solo trata de asegurar el interés general.



. Tanto en el derecho civil, como en el Derecho administrativo los
términos de convenio y contrato se emplean como sinénimos, y se les
comprende en la misma definicion.

El articulo 1792 del Codigo Civil del Distrito Federal define el
convenio como el acuerdo de dos o mas personas para crear, transferir,
modificar o extinguir obligaciones.

Efl articulo 1793 ordena: Los convenios que producen o transfieren las
obligaciones y derechos toman el nombre de contratos.

Don Manuel Borja Soriano (Teorfa de las obligaciones T. i, pag. 130)
expone: "Como se ve en las definiciones de nuestro Codigo el género
préximo es el convenio y la diferencia especifica la produccion transmision
de las obligaciones y Derechos."

De todas maneras los convenios y contratos civiles estan sujetos a las
mismas reglas generales,
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El derecho administrativo actual, no con adecuada precisién, vienen
extendiendo el campo de los convenios administrativos, como parte de la
administracién concertada. Hay convenios inter-administrativos y convenios
entre la administracion y los administrados, que no tienen el caracter de
contratos.

De este modo el criterio sirve para enjuiciar importantes instituciones
administrativas, como en el caso del contrato de concesién, que no debe
ubicarse en esta categoria, los convenios en materia de expropiacion.
También han surgido diferentes tipos de convenios en materia fiscal, los
convenios entre la administracion y las entidades federativas en materia
electoral, de turismo, salubridad, educacién publica, materia vial, fiscal, los
consorcios forestales y otros tipos de convenios, que no tienen el caracter
de contratos administrativos.

Por mi parte considero que la principal diferencia entre los contratos
civiles y administrativos es que en los primeros la voluntad de las partes es
la suprema Ley, en cambio en los contratos administrativos tienen que estar
siempre sujetos a la Ley que autoriza las acciones de la Administracion
Pablica, ya que ésta no puede hacer sino o que expresamente le ha
facuitado la Ley y en todo caso debe prevalecer siempre el interés publico
sobre cualquier interés particular
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Un aspecto fundamental de los contratos administrativos es que estos

'tienen que ajustarse a lo establecido en el art. 134 de nuestra Constitucion
que a |a letra dice: '

ARTICULO 134.- Los recursos econdmicos de que dispongan el
Gobiemo Federal y el Gobiemo de! Distrito Federal, asi como sus
respectivas administraciones plblicas paraestatales, se administraran
con eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer los objetivos a los
que estén destinados. Las adquisiciones, arrendamientos y
enajenaciones de cualquier naturaleza y la contratacion de obra que
realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a través de licitaciones
puablicas mediante convocatoria publica para que libremente se
presenten proposiciones solventes en sobre cerrado, que sera abierto
publicamente, a fin de asegurar .al Estado las mejores condiciones
disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y
demas circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el pérrafo anterior no
sean idoneas para asegurar dichas condiciones, las leyes
estableceran las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas
elementos para acreditar la economia, eficacia, eficiencia,
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_Impareldlldad y honvadez que aseguren las mejores condiciones para
el Estado.

E! manejo de recursos econdmicos federales se sujetara a las bases
de este articulo.

‘ Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de estas
. bases en los términos del fitulo cuarto de esta Constitucion.

Cre o



2.2- LAS RELACIONES ENTRE ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
Y SUS TRABAJADORES, ENTIDADES EN EL APARTADO "A" Y LA
LEY FEDERAL DEL TRABAJO Y ENTIDADES EN EL APARTADO
"B" Y LA LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO
DEL ESTADO.

Para cumplir con sus fines el Estado tiene que contratar trabajadores,
Ios cuales se encuentran regulados por el articulo123 Constitucional en su
Apartado "B" que establece lo siguiente:

ARTICULO 123.- Toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente (til; al efecto, se promoveran la creacion de empleos y la
organizacion social para el trabajo, conforme a la ley.

El Congreso de la Unién, sin confravenir a las bases siguientes,
debera expedir leyes sobre el trabajo, las cuales regiran:




 Apartado 8"

"B. entre los Poderes de ia Union, los Gobiemos del Distrito y de los
Territorios Federales y sus Trabajadores.

I. La jomada diaria méaxima de trabajo diuma y nocturna sera de ocho
y siete horas, respectivamente. Las que excedan seran
extraordinarias y se pagaran con un ciento por ciento més de la
remuneracion fijada para el servicio ordinario. En ningun caso el
trabajo extaordinario podra exceder de tres horas diarias ni de tres
veces consecutivas;

Il. Por cada seis dias de trabajo disfrutara el trabajador de un dia de
descanso, cuando menos, con goce de salario integro;

li. Los trabajadores gozardn de vacaciones, que nunca serén
menores de veinte dias al afio;

IV. Los salarios serén fijados en los presupuestos respectivos, sin que
su cuantia pueda ser disminuida durante la vigencia de éstos.
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En nlhgﬁn caso los salarios podran ser inferiores al minimo para los
- ' trabajadores en general en el Distrito Federal y en las Entidades de la
" Republica.

V. A trabajo igdal comrespondera salario igual, sin tener en cuenta el
sexo; :

VI. Sélo podran hacerse retenciones, descuentos, deducciones o
embargos al salario en los casos previstos en las leyes;

Vi. La designacion del personal se hard mediante sistemas que
permitan apreciar los conocimientos y aptitudes de los aspirantes. .El
estado organizara escuelas de Administracion Publica;

VIIl. Los trabajadores gozaran de derechos de escalafon a fin de que
los ascensos se otorguen en funcion de los conocimientos, aptitudes y
antigiedad. En igual de condiciones, tendra prioridad quien
represente la anica fuente de ingresos en su familia;

IX. Los trabajadores sélo podran ser suspendidos o cesados por
causa justificada, en los términos que fije ia ley.
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En caso de separacion injustificada tendran derecho a optar por la
reinstalacion de su trabajo o por la indemnizacion correspondiente,
-previo el procedimiento legal. En los casos de supresion de plazas,
" los trabajadores afectados tendran derecho a que se les otorgue otra
equivalente a la suprimida o a la indemnizacion de ley;

X. Los trabajadores tendran derecho de asociarse para la defensa de
sus intereses comunes. Podrén, asimismo, hacer uso de! derecho de
huelga previo el cumplimiento de los requisitos que determine la ley,
respecto de una o varias dependencias de los Poderes Publicos,
cuando se violen de manera general y sistematica los derechos que
este articulo les consagra;

Xi. La seguridad social se organizara conforme a las siguientes bases
minimas;

a) Cubrird los accidentes y enfermedades profesionales y
maternidad; y la jubilacion, la invalidez, vejez y muerte.

b) En caso de accidente o enfermedad se conservara el derecho al
trabajo por el tiempo que determine la ley.
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. ¢) Las mujeres durante el embarazo no realizaran trabajos que
. _exijan esfuerzo considerable y signifiquen un peligro para su salud
en relacion con la gestacion; gozaran forzosamente de un mes de
descanso antes de la fecha fijada aproximadamente para el parto y
de ofros dos después del mismo, debiendo percibir su salario
integro y conservar su empleo y los derechos que hubieren
adquirido por la relacion de trabajo. En el periodo de lactancia
tendran dos descansos extraordinarios por dia, de media hora cada
uno para alimentar a sus hijos. Ademads, disfrutaran de asistencia
médica y obstétrica, de medicinas, de ayuda para la lactancia y del
servicio de guarderias infantiles.

d) Los familiares de los frabajadores tendran derecho a asistencia
meédica y medicinas, en los casos y en la proporcion que determine
la ley.

e) Se estableceran centros para vacaciones y para recuperacion,
asi como tiendas econémicas para beneficio de los trabajadores y
sus familiares.
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' f)fSe' proporcionaran a los trabajadores habitaciones baratas en
arrendamiento o venta, conforme a oS programas previamente
aprobados;

Xil. Los conflictos individuales, colectivos o intersindicales serén
sometidos a un Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, integrado
segun lo prevenido en la Ley Reglamentaria.

Los conflictos entre el Poder Judicial de la Federacion y sus
servidores seran resueitos por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion;

Xill. Los militares, marinos y miembros de los cuerpos de seguridad
publica, asi como el personal de servicio exterior, se regiran por sus
propias leyes; y

XIV. La ley determinara los cargos que serdn vconsiderados de
confianza. Las personas que los desempefien disfrutaran de las
medidas de proteccion al salario y gozaran de los beneficios de fa
seguridad social."
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f) Se proporcionardn a los trabajadores habitaciones baratas en
amendamiento o venta, conforme a los programas previamente
aprobados;

XIl. Los conflictos individuales, colectivos o intersindicales seran
sometidos a un Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, integrado
segun lo prevenido en |a Ley Reglamentaria.

Los conflictos entre el Poder Judicial de la Federacion y sus
servidores serdn resueltos por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion;

Xiil. Los militares, marinos y miembros de los cuerpos de seguridad
publica, asi como el personal de servicio exterior, se regiran por sus
propias leyes; y

XIV. La ley determinard los cargos que serén considerados de
confianza. Las personas que los desempefien disfrutaran de las
medidas de protecci6n al salario y gozarén de los beneficios de la
seguridad social."




ETA TESS N0 BEBE
SMR DE L BiBUOTECA

E! Maestro de nuestra ENEP ACATLAN, Miguel Canton Moller,
- establecs los siguientes antecedentes del Derecho del Trabajo Burocratico:

1.- El Estado para dar el servicio a los ciudadanos, requiere del
concurso de personas de muy diferente capacidad y preparacion, ya que los
trabajos a realizar son muy diversos, desde los funcionarios que requieren
de preparacion técnica, como economistas, abogados, médicos o
profesores, hasta labores manuales de apayo, como secretarias, archivistas
y dibujantes, por ejemplo, en las oficinas o choferes, barrenadores y otras
actividades similares.

Todas estas actividades son las generalmente conocidas como
. burocréticas; el término "Bur6crata” del que se han derivado "Burocracia” y
"Burocrético", en ocasiones es usado en forma peyorativa, como una critica
a lo que se hace complicado o lento; pero en realidad es injusto el uso.

Parece ser que el término deriva de la raiz latina, tal vez también
tomada del griego, "Burrus”, que significa un color obscuro; durante el Siglo
XVHil en Francia las oficinas de los escribanos se cubrian con una tela
obscura, "Bure”, de donde vino el llamar a las mas importantes "Bureau".
Parece ser que algun Ministro Francés utilizé la palabra "Bureaucratie" para
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designar a las oficinas gubemamentales y desde alli se generalizé el uso al
mundo en general.

Podriamos decir que tienen en realidad varias acepciones o
interpretaciones el término burocracia: se designa asi a una organizacion
compleja, ya que aun en las grandes empresas se habla de su trabajo
burocrético; también se entiende como trabajo desarrollado en oficinas o
bien para aludir a personas que estan en el servicio publico como un grupo;
otra interpretacion es a un sistema de trabajo racionalizado en gran
proporcién, que si bien puede llegar a la deshumanizacion, a la
despersonalizacion de quienes lo realizan, a cambio proporciona una mayor
eficiencia y eficacia en los resultados.

Una de las mas claras definiciones de lo que es la burocracia la
encontramos en Victor A. Thompson "Modem Organization', que dice: "...la
burocracia es una organizacién compuesta por una jerarquia de autoridad
altamente elaborada que se superpone a una también compleja division del
trabajo".

"




Es obvio que si se requiere de intermediarios entre gobernantes y
gobernados, esas funciones sean desarrolladas por miembros de la misma
sociedad que forma e! Estado de que se trata; México por consiguiente ha
tenido siempre una burocracia que le sirva, ya sea en la época de los
aztecas y los mayas, en Ié Colonia, en la etapa de la Independencia, de !a
Reforma y de la Revolucién.

Las relaciones entre el Estado y quienes le prestan servicios debe de
regirse en alguna forma; en un principio fue unicamente la voluntad de los
soberanos, que seleccionaban a los servidores por ser encargados de
atender a los propios intereses de ios monarcas: asi sucedia en la época
colonial en nuestro pais. Después, como la relacion iba caminando,
tratando ya de atender a los intereses del pueblo, los servidores publicos
fueron especializandose pero estaban sujetos a los vaivenes de la politica;
cada nuevo jefe o gobernante designaba a los colaboradores que sus
objetivos, simpatia o compromisos requerian. ’

Quienes prestaban servicios en el Gobiemo sabian que su paso por el
empleo era transitorio y eventual; carecian de protecciones personales y de
estabilidad. Esta situacion obligaba a pensar en diversas formas de
defensa, de autodefensa podriamos decir.
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Es asi que comienzan a nacer pequefias organizaciones durante el
periodo colonial, que unicamente se preocupaban por cuestiones que hoy
considerariamos relacionadas con la seguridad social, como el Monte de
Piedad de México, similar al de la Villa de Madrid, que daba asistencia a los
trabajadores del Virreinato; durante la vigencia de la Constitucion de 1824
se habla de pensiones y retiros a empleados de la Federacion y algunas
otras pequefias ventajas para viudas de ellos.

Ya en l|a etapa de la Reforma aparecen algunas ventajas mas
encaminadas al bienestar del servidor publico y su familia, pero no en
relacién con su condicion de empleado, es decir con su estabilidad.

Es en el afio de 1875 que se constituye la primera Mutualidad de
Empleados Publicos, pero en realidad la mutualidad no tiene los alcances
de las formadas algunos afios después por los obreros, ya que se limita a la
proteccion social, sin accién politica alguna.

Durante el Gobiemo del General Diaz aparece la Ley de Pensiones,
Montepios y Retiros para Civiles y Militares (1896), donde se sefiala el
acceso a la cuarta parte del sueldo del causante como derecho en caso de
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retiro; se reconoce ademas derecho a la viuda a las hijas "hasta que se
casen o se mueran"y a los hijos hasta los 21 afios de edad.

En realidad durante un largo lapso no existe ninguna disposicion
relacionada con la prestacion de servicios al Estado; se les consideraba
regidos por el Derecho Administrativo y en consecuencia todas las
relaciones de trabajo estaban subordinadas a las disposiciones de este
derecho; se normaban por O6rdenes, memoranda, acuerdos y otras
disposiciones similares.

Es hasta 1925 que aparece una organizacion oficial al servicio de los
burécratas, la Direccion de Pensiones Civiles de Retiro; en 1928 los
maestros logran el Seguro Federal del Magisterio, de tipo mutualista.

, Siendo Presidente Constitucional Sustituto el Gral. Abelardo L.
Rodriguez, quien siempre manifest6 interés por la situacion de los
empleados publicos entre otros acuerdos dict6 uno de gran importancia para
nuestro estudio: el Acuerdo sobre la Organizacion y Funcionamiento det
Servicio Civil, que se publicé en el Diario Oficial del jueves 12 de abril de
1934.
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Si bien es cierto que este ‘acuerdo tuvo carécter expresamemé ’
’ 1ran§itorlo. porque asi lo disponia el articulo 2°, transitorio del propio
acuerdo, que seflalaba su vigehcia hasta el 30 de noviembre de 1934. Esto,
segun la exposicion de motivos, para dar libertad al nuevo Presidente de
actuar como mejor conviniera a su criterio.

Ya antes, casi inmediatamente de tomar posesion en septlembre‘de
1932 el Gral. Rodriguez habia dictado un acuerdo en el sentido de que los
. empleados del Poder Ejecutivo no fueran removidos de su cargo sino por
justa causa; ahora con e! acuerdo relativo a la organizacién del servicio civil,
perfeccionaba su accién y daba el antecedente mas cercano para la
posterior promulgacion del Estatuto, al que nos vamos a referir mas
adelants.

£1 Acuerdo sobre la Organizacién y Funcionamiento' del Servicio Civil
sefialaba en varios capitulos fa forma de su aplicacion; el primero se referia
a que se aplicaria a todas las personas que desempefian cargos, empleos o
comisiones dependientes de! Poder Ejecutivo de la Union, que no tuvieran
carécter militar y ademas sefialaba a quienes quedaban excluidos de dicho
acuerdo, que venian a ser los altos empleados y los de confianza, asi como
los supemumerarios y los de contrato. Creaba en el segundo las
Comisiones del Servicio Civil que deberian funcionar en las Secretarias y
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be'banarhentos del Estado y deméas dependencias que tendrian‘funclones

muy importantes referidas principaimente a la seleccién de personal y
algunos efeclos escalafonarios, dentro de ellas estarian debidamente
representados los empleados. El Tercero sefialaba las formas de ingreso al
Servicio Civil, las categorias y los casos de preferencias. El Cuarto estaba
referido a las vacaciones, licencias y permisos; el Quinto a las recompensas
y ascensos. El| Sexto a los derechos y obligaciones del personal
comprendido en el servicio civil. El Séptimo sefialaba las sanciones
aplicables y la forma para ello. E! Octavo la forma de separacién del
servicio civil, hay que mencionar que como entre las causas de esa
separacién se cita la supresion del cargo en el presupuesto, también
ordenaba que en ese caso se le indemnizara con tres meses de salario y la
misma cantidad a sus beneficiarios en caso de que la causal fuera la muerte
del trabajador. Contenia algunas disposiciones complementarias y los
normales articulos transitorios.

Debemos de sefialar que esta disposicién presidencial si beneficié a
los trabajadores del Estado y sobre todo, insistimos, fue el antecedente del
Estatuto. El Gral. Abelardo L. Rodriguez debe de recibir eI'reconocimiento
de esta actitud revolucionaria, en la que se muestra su simpatia por los
trabajadores, ya que en los puntos de consideracion del acuerdo dice que
trata de equiparar los derechos de los servidores publicos a los de los
trabajadores, que si bien no fueron considerados dentro de la Ley Federal
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del Tfabajo de 1931, la misma Ley en su articulo 2°. establecié que las
relaciones entre el Estédo y sus servidores se regiran por las Leyes del
Servicio Civil que se expidan y que el debia cumplir ésa que consideraba
una promesa solemne, dentro de la mayor brevedad, para demostrar la
sinceridad de las intenciones que lo movian.

Que aunque el preceplo constitucional le concede facultades al

C President_é. decia, para designar a los empleados, é! abdicaba esa facultad

" para dar seguridad a los propios empleados y funcionarios.

2.- El interés de los servidores publicos se manifestaba cada vez méas
para lograr seguridad, estabilidad y beneficios en su empleo. Asi lo
demuestra el hecho de que se adhirieran a los obreros en la lucha por el
mejoramiento de la clase trabajadora. Toman parte en la formacion de la
Confederacion de Trabajadores de México, de la que resuita Secretario
General un brillante mexicano, destacado luchador y universitario
distinguido, el Lic. Vicente Lombardo Toledano, pero los trabajadores de!
Estado no consolidaban todavia sus sindicatos y no pudieron actuar
verdaderamente dentro de la C.T.M., como en un principio lo prendieron.
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Los promotores de la organizacion sindical burocrética logran la
celebracion del Congreso Unidad del 30 de Agosto al 4 de septiembre de
1936 y se crea la Federacion Nacional de Trabajadores del Estado.

La lucha politica continia y por fin con la simpatia del Presidente de la
Repubiica, que entonces lo era el Gral. Lazaro Cérdenas, se logra que se
presente ante el Congreso de fa Unién una iniciativa de Estatuto para los
trabajadores que prestan servicios al poder piblico.

La iniciativa provoco acalorados debates en la Cédmara de Diputados,
en la que hay que recordario, no habia Diputados de partidos de oposicion,
pero si los habia con criterio propio y que sabian manejar debidamente la
dignidad del cargo; la iniciativa presidencial fue discutida y hubo oposicién
de varios miembros, no solamente al reconocimiento al derecho de
sindicacién, sino muy especiailmente al de huelga en contra del Estado.

La Camara de origen fue la de Senadores, que recibi6 |a iniciativa
enviada por el C. Secretario de Gobemacién el 23 de noviembre de 1937 en
que se tumd a las Comisiones Unidas 1% y 2° de Trabajo y 2*. de
Gobemacion, las que con fecha 18 de diciembre del mismo afio emitieron su
dictamen, aprobatorio en todos sus términos; los comisionados que
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. inervinieron fueron de 1%, de Trabajo: Gonzalo Bautista, Luis R. Reyes, y
“Luis Mora Tovar; de la 2*. de Trabajo, Antonio Romero, Pedro Torres Ortiz,
y Federico Idar y por la de Gobemacion Manuel Gudifio y Mauro Angulo.

El Senador Céndido Aguilar pidi6 la aprobacién con dispensa de
tramites, la que fue aprobada por el Senado; a continuacion hicieron uso de
la palabra los senadores Antonio Romero, quien hizo notar que el Estatuto
era un derecho y no una gracia para los Trabajadores del Estado y un paso
més de avance de la Revolucion Mexicana, Gonzalo Bautista, quien sefiald
que aunque para los miembros de la comision tan trabajador es el empleado
publico como el de la empresa privada, dada la caracteristica especial de
las labores, también necesit6 de especiales condiciones, tanto para concluir
lo que en otro caso hubiera sido un contrato de trabajo, como para llegar al
movimiento de huelga como aparece en la iniciativa y en el dictamen;
Emesto Soto Reyes io hizo para exhortar a los servidores publicos a actuar
con mesura y con responsabilidad en el uso de sus derechos de estabilidad
y de huelga y a cumplir con sus deberes como encargados de atender al
pueblo; el Senador Jalisciense Gonzélez Gallo pidi6 que las Camaras y el
Poder Judicial renunciaran expresamente a su derecho de remover y
nombrar libremente a sus empleados, para evitar que el derecho
constitucional a hacerio estuviera por encima del Estatuto; Nicéforo Guerrero
lo rebatié diciendo que el Estatuto era precisamente reglamentario de ese
derecho, por lo que resultaba innecesaria la propuesta; en iguales términos



o similares se produjo el senador Wilfido C. Cruz. La iniciativa fue
aprobada en lo general y sin discusion en lo particular pas6 a la Camara de
Diputados.

Ya deciamos que en esta Cémara hubo mayor discrepancia, en
efecto, en fecha 24 de diciembre de 1937 se di6 cuenta con ia iniciativa del
Ejecutivo aprobada por el Senado, con una adicion propuesta por el
Senador Mora y Tovar en el sentido de dar oportunidad de regresar al
empleo en las mismas condiciones al que hubiera gozado de una Iiéencia
para el desempeﬁo de ofro cargo, de eleccién o de confianza. E! proyecto
fue turnado a las Comisiones unidas de Trabajo, Gobernacién y Puntos
Constitucionales.

El Dictamen de las comisiones esta fechado el 26 de abril de 1838 y
contiene innumerables modificaciones, la mayor parte de estilo, pero
algunas con importancia; los dictaminadores fueron los Diputados: 1*. de
Trabajo.- Salvador Ochoa Renteria, Luis S. Campa, Félix de la Lanza y José
Zavala Ruiz; 3*. de Trabajo Luis Torres, Manuel Ayala, Daniel Santillan y
como suplente Francisco Arellano Belloc; 12 de Puntos Constitucionales,
Lic. José Hemmandez Delgado, Lic. José Santos Alonso y Lic. Emilio Araujo;
2°. de Gobernacion, Lic. José Santos Alonso, Lic. Rodolfo Delgado y Alfredo
Zérate Albarran.
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El dia 12 de Mayo de 1938 se puso a discusion el Dictamen, de las
Comisiones Unidas y hubo intervencionds de numerosos Diputados, cuyos
nombres estuvieron por afios ligados a la vida politica, diplomatica y
administrativa de México; entre las intervenciones podemos mencionar las
de José Aguilar y Maya, Francisco Arellano Bélloc, Salvador Ochoa
Renteria, Miguel Angel Menéndez Reyes, Femando Amilpa, José Mufioz
Cota, José Hemandez Delgado, Agustin Franco, Margarito Ramirez, Victor
Alfonso Maldonado. Seria largo e innecesario seguir enumerando a los
participantes en el debate; baste con lo citado para podemos dar cuenta de
que habia calor, entrega, interés y capacidad en nuestros Diputados. Que
hombres como Aguilar y Maya o Victor Alfonso Maldonado hubieran estado
en contra fue situacion aleatoria, derivada de puntos de vista equivocados,
pero de buena fé; alli estd en cambio la intervencién de Fernando Amilpa,
lider obrero y dei escritor Miguel A. Menéndez Reyes, briilantes defensas del
trabajador al servicio del Estado.

El Estatuto fue promulgado por el Presidente Cardenas publicandose
en el Diario Oficial del 5 de Diciembre de 1938. Los Trabajadores al
Servicio del Estado habian obtenido el reconocimiento de sus derechos
laborales.




" Este instmﬁeMo legal estaba dividido en varios capitulos:
Disposiciones Generales, ocho articulos; Derechos y Obligaciones de los -
trabajadores, nueve articulos; De las horas de trabajo y de los descansos
legales, once articulos; De los salarios, dbce articulos; De las obligaciones
de los Poderes de la Unién con sus trabajadores considerados
individualmente, un articulo con diez incisos; De las obligaciones de los
trabajadores, un articulo con siete incisos; De la suspension de los efectos
del nombramiento de los trabajadores, un articulo con tres incisos; De la
terminacion de los efectos del nombramiento de los trabajadores, un articulo
con cinco fracciones; De la organizaciéon colectiva de los trabajadores al
servicio de los Poderes de la Unién, con dieciocho articulos; De las
condiciones generales de trabajo, con tres articulos, De las huelgas, con
siete articulos; Del procedimiento en materia de huelgas y de |a intervencién
que corresponde al Tribunal de Arbitraje, con once articulos; De los riesgos
profesionales y de las enfermedades profesionales dos articulos; De las
prescripciones, seis articulos; Del Tribunal de Arbitraje y Juntas Arbitrales
para los trabajadores al servicio del Estado y del procedimiento que debe
seguirse ante el propio Tribunal y Juntas, siete articulos; De la competencia
del Tribunal de Arbitraje y Juntas, siete articulos; De 1a competencia de!
Tribunal de Arbitraje y Juntas, un articulo; De! procedimiento ante el Tribunal
de Arbitraje y Juntas, dieciséis articulos; en total ciento quince articulos, méas
doce transitorios.




Este Estatuto, que sirvio para regular las relaciones entre el Estado y
sus traba)adores. creando los antecedentes y dando lugar a la
Jurisprudencia relativa, sirvi6 de muy buena base para poder elevar los
derechos de la burocracia a nivel Constitucional, al crearse el apartado "B"
del articulo 123 Constitucional.

4.- El Estatuto estuvo en vigor tal como lo expidi6 el Presidente Lazaro
Cérdenas hasta el afio de 1841, en este afio el Presidente de la Republica,
que ya lo era el Gral. Manuel Avila Camacho, promulgé un nuevo Estatuto,
pero podemos decir que en realidad se traté inicamente de una reforma al
que estaba vigente,

En efecto, el contenido general, la orientacién politica y social y el
contenido juridico del llamado nuevo Estatuto era enteramente igual al de
1938, con la unica salvedad de que se adicionaron nuevos cargos o
empleos a los llamados "de confianza", es decir, para aquellos servidores
ptiblicos a los que en realidad no les es aplicable la proteccion del Estatuto,
" ya que pueden ser removidos libremente por los titulares.

No conteniendo ningun otro aspecto, no resulta necesario hacer
comentarios méas abundantes sobre esta reforma legal.
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S.Q El 7 de diciembre de 1959 el Senado de la Republica recibié una
iniciativa del Presidente de la Republica, en la que haciendo especial
éeﬁalamiemo de que se pretende mantener y consolidar los ideales
revolucionarios en lo referido a la justicia social, se pretendia incorporar a la
Constitucién los principios de proteccion para el trabajo de los servidores del
Estado. En los considerandos de la iniciativa se insiste en que los
trabajadores al servicio del Estado no se encuentran en las mismas
condiciones de los que prestan servicios a la iniciativa privada, ya que éstos
sirven para producir lucro, mientras que aquélios trabajan para instituciones
de interés general y son colaboradores de la funcién publica, no obstante
esa diferencia su trabajo también debe ser tulelado, por lo que se estimaba
necesario incluir esos derechos dentro del articulo 123.

En la iniciativa en realidad se recogen las protecciones establecidas
en el Estatuto que estaba en vigor, se reconoce la necesidad del
funcionamiento del Tribunal de Arbitraje, aunqt‘le se dice asimismo que en el
caso de los servidores del Poder Judicial Federal, sera el Pleno de ia
Suprema Corte de Justicia ei que debe intervenir, para asi salvaguardar su
dignidad y decoro como 6rgano maximo de la Justicia en el pais.
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En la sesion en que se di6 lectura a la iniciativa intervinieron los CC.
. Senadores Abelardo de la Torre Grajales, Juan Manuel Teran Mata y
Rodolfo Brena Torres.

El Primero en su intervencion hizo un andlisis de la situacion histérica

de tos servidores publicos hasta 1938 y se sefialé que no obstante los
» ataques y ‘criticas adversas que recibio la promulgacion del Estatuto, los
veintitn afos de vigencia habian ya puesto a la vista que unicamente sirvio
para demostrar que sus 'impugnadofes estaban equivocados, que nunca se
alter6 1a paz, que no se estorbd al funcionamiento del Estado, y que el
reconocimiento de fos derechos y los deberes de los servidores publicos
sirvi6 para el progreso y que en la medida en que las prestaciones y
beneficios a los burécratas se robustecian, el rendimiento de éstos era mas
y mejor logrado y terminé pidiendo {a aprobacion de sus compafieros para la
iniciativa. Teran Mata dijo que la figura juridica de! Estatuto si bien protegia
a los trabajadores del Estado, solamente les daba eso, proteccion legal,
pero que mejor que lograr para ellos una proteccién de mayor nivel, la
constitucional, que los pondria al nivel de los demas trabajadores
mexicanos. El oaxaquefio Brena Torres por su parte sedalé la importancia
de la iniciativa, equiparable segun é! a la inclusion de!l articulo 123 en la
Constitucion, pues asi se evitaria que algun funcionario con distinto sentido
pudiera simplemente derogar el Estatuto; hizo sefialamiento de notorias
diferencias entre los obreros y los servidores publicos, de donde se derivan

.94



diferentes condiciones de trabajo y derechos también diferentes, aunque no .. :
menores. :

Al terminar estas intervenciones se turn6 {a iniciativa a las Comisiones
Unidas Primera de Puntos Constitucionales y Primera de Trabajo, las que
emitieron su Dictamen el dia 10 de diciembre de 1959, que aprobaba la
iniciativa; los integrantes de las Comisiones fueron Lic. Mariano Azuela, Lic.
José Castillo Tielsmans y Lic. Manuel Hinojosa Ortiz y Leopoldo Sanchez
Celis, Samuel Ortega Hernandez y Vicente Garcia Gonzalez.

Con dispensa de tramites fue aprobado el dictamen por unanimidad
de votos y paso a la Camara de Diputados para cumplir el procedimiento
Constitucional.

El 8 de septiembre de 1960 la Camara de Senadores; como Camara
de origen hizo el computo de los resultados de las Legislaturas locales y
declaré que la Reforma Constitucional estaba aprobada, turnando el caso.a
la de Diputados, que como Camara revisora, en su sesion del 27 de
septiembre de 1860 declard reformado el articulo 123 Constitucional, con la
adicion del apartado "B" ya mencionado y se pasé al Ejecutivo para la
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promulgacién habiéndose hechc la publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 5 de diciembre de 1960. )

No obstante que se hizo la publicacion el 5 de diciembre, cuando ain
no podia considerarse que estaba aplicandose la reforma, ya que no existia
Ley reglamentaria, hubo necesidad de una reforma, por un eror que se
cometi6: el 16 de diciembre de 1960, un numeroso grupo de senadores,
encabezado por el Lic. Manuel Moreno Sanchez, quien era Jefe del Control
Politico de esa Camara y en la que figuraban representantes de gran parte
de los Estados de la Republica, presentd una iniciativa para adicionar la
fraccion IV del apartado "B" de que nos estamos ocupando, que fue
aprobada con dispensa de tramites y turnada a la Camara de Diputados,

La reforma consistia en adicionar dicha fraccion in fine con las
palabras "y en las entidades de la Republica”, pues de otra manera los
trabajadores del Estado, cuando laboraran en alguna de las entidades
tendrian percepciones obligadamente mayores que el salario de ese lugar,
porque en su mayoria en los Estados los salarios minimos genefales eran
inferiores ail Distrito Federal, tal vez con excepcion del Territorio de Baja
California Norte.
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Con los Diputados sucedi6 exactamente io mismo, aprobado por
unanimidad y con dispensa de tramites; se consuité a las Legistaturas
locales y estas los aprobaron también, tomando el acuerdo respectivo los
Senadores el dia 12 de septiembre de 1961 y los Diputados declararon
reformado e! articulo el 21 del mismo mes y afio

La reforma aparecié publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el
27 de noviembre de 1961.

Mlentras se elaboraba la Ley Reglamentaria, tal como lo establecio el
articulo transitorio ya transcrito, estuvo en vigor el Estatuto, es decir, hasta
el mes de diciembre de 1963.

6.- Tal como estaba ordenado, se elaboré la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, que fue publicada en el Diario Oficial
- de la Federacion correspondiente al dia 28 de diciembre de 1963.

Si bien esta Ley superaba en algo la parte técnica de su redaccion, la
verdad es que era poca la diferencia con el Estatuto que habia estado

—
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'vigente; en [o relativo a protecciones y prestaciones para los servidores
publicos.

Sin embargo, existe un caos entre las relaciones de la Administracion
Publica Federal y sus trabajadores, especialmente en 1o que se refiere a las
Entidades que conforman el sector paraestatal, ya que toda la
Administraciéon Publica Centralizada se regula por el ya citado Apartado "8",
en cambio, en el sector paraestatal nos encontramos que existen
organismos descentralizados y empresas publicas, tanto en el Apartado "A"
como en el Aparrado "B", por ejemplo Pemiex se encuentra regida por el
Apartado "A", en cambio el Instituto Mexicano dél Petréleo que es el brazo
técnico de éste, rige sus relaciones laborales por el Apartado "B", y auin hay
casos contradictorios como el de las Universidades como la UNAM o la
UAM, que constitucionaimente sus ‘relaciones laborales, tanto de personal
académico como el administrativo se norman por el Apartado "A" del articulo

123 Constitucional, pero su régimen de seguridad social corresponde al de}
Apartado "B".

"ART. 3°- Todo individuo tiene derecho a recibir educacién. El
Estado-Federacion, Estados y Municipios- impartir4 educacion
preescolar, primaria y secundaria. La educacién primaria y la
secundaria son obligatorias.
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La educacion que imparta el Estado tendera a desarroliar

" armonicamente todas las facultades del ser humano y fomentara en

- él, a la vez, el amor a la Patria y la conciencia de la solidaridad
internacional, en la independencia y enla justicia.

Vil.- Las universidades y las demas instituciones de educacion
superior a las que la ley otorgue autonomia, tendran la facultad y la
responsabilidad de gobernarse a si mismas, realizaran sus fines de educar,
investigar y difundir la cultura de acuerdo con los principios de este articulo,
respetando la libertad de cétedra e investigacion y de libre examen y
discusién de las ideas; determinaran sus planes y programas; fijaran los
“términos de ingreso, promocién y permanencia de su personal académico; y
administraran su patrimonio. Las relaciones laborales, tanto del personal
académico como del administrativo, se normaran por el apartado A del
articulo 123 de esta Constitucién, en los términos y con las modalidades que
establezca la Ley Federal del Trabajo conforme a las caracteristicas propias
de un trabajo especial, de manera que concuerden con la autonomia, la
libertad de catedra e investigacion y los fines de las instituciones a que esta
fraccion se refiere; y

‘Asi en el articulo 1°. de 1a Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado, se enumeran algunas instituciones, pero se abre la aplicacion de
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esta Ley a otros organismos similares, el mencionado articulo establece lo
siguiente:

Ar. 1°- La presente Ley es de observ_ancia general para los titulares
y ﬁabajadores de las dependencias de los Poderes de la Union, del
Gobiemo del Distrito Federal, de las Instituciones que a continuacion
se enumeran: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, Juntas Federales de Mejoras Materiales,
Instituto Nacional de la Vivienda, Loteria Nacional, Instituto Nacional
de Proteccion a la Infancia, Instituto Nacional Indigenista, Comisién
Nacional Bancaria y de Seguros, Comisién Nacional de Valores,
Comisién de Tarifas de Electricidad y Gés, Centro Matemo-lnféntil

" "Maximino Avila Camacho" y Hospital Infantil; asi como de los otros
organismos descentralizados, similares a los anteriores que tengan a
su cargo funcién de servicios publicos.

En su comentario a este articulo Hugo Italo Morales y Rafael Tena
Suck, establecen lo siguiente:
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Comentario.-

De lo anterior se infiere, la intencién del legislador de no hacer
limitativa la enunciacién del ambito de aplicacién de la ley laboral
burocrética, al mencionar en los Ultimos parrafos la posibilidad que
organismos descentralizados similares que se vayan creando o se
decida cambiar su competencia laboral, que no estén comprendidas,
se incluyan en esta ley; sin embargo, no resuelven fa problemética en
cuanto a su clasificaciéon en los apartados "A" y "B" del articulo 123
constitucional, pues en realidad, esta ubicacion es totaimente
discrecional y sin criterio alguno de definicion, ya que existen algunos
organismos descentralizados como el IMSS o la CFE que se
encuentran reguladas por la Ley Federa! del Trabajo, no obstante su
funcion de servicios publicos.

La Ley Federal del Trabajo, publicada el 18 de agosto de 1931,
reglament6 el articulo 123 constitucional, cuyo Articulo 2°. establecié
que las relaciones entre el Estado y sus servidores se regirian por las
teyes del servicio civil. Asi, en el gobiemo del presidente Abelardo L.
Rodriguez, se publico el 12 de abril de 1934 el “"Acuerdo sobre
organizacion y Funcionamiento del servicio civil". Posteriormente, el 5
de octubre de 1938, Lazaro Cardenas regulé el "Estatuto Juridico de
los Trabajadores al servicio de los poderes de la Unién", este estatuto
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*fue abrogado por uno nueve publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 4 de abril de 1841, con una reglamentacion mas
detallada.

Dicho Instrumento Juridico fue incorporado a la Constitucion, bajo el
gobierno del Lic. Adolfo Lépez Mateos, el 5 de diciembre de 1960,
agregando al articulo 123 el apartado "B". Como una consecuencia
de lo anterior, dicho apartado fue reglamentado por |a Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion del 28 de diciembre de 1963,

Entre otras reformas importantes al apartado "B" del articulo 123
constitucional, mencionaremos que en el Diario Oficial de la
Federacion del 17 de noviembre de 1982, se adiciond la fraccion Xiil
Bis incluyendo a las instituciones de crédito bancarias que rigen sus
relaciones laborales con sus trabajadores por este apartado, a raiz de
la nacionalizacién de la banca.

Finalmente, cabe mencionar que las relaciones laborales entre los
Estados y Municipios y sus trabajadores, no se encuentran incluidas
en esta ley, ya que el 3 de febrero de 1983, se reform¢ y adicioné el
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“articulo 115 fraccion IX de la Constitucion para detallar su régimen
juridico"..; las relaciones de trabajo entre los Estados y sus
trabajadores, se regiran por las leyes que expidan las legislaturas de
los Estados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus
disposiciones reglamentarias. Los Municipios observaran estas
mismas reglas por lo que a sus trabajadores se refiere".

Estimamos que la técnica legisiativa es deficiente, ya que deberian

. estar incluidos el postulado en e! articulo 123 apartado "B" y no en el
articulo 15; sin embargo por la precaria economia de muchos
municipios del pais, se buscé una solucion aiterna.

La diferencia es que en el apartado "A" se basa en la existencia o la
presuncion de ésta, de un contrato individual de trabajo, en los términos de
los articulos 20 y 21 de la Ley Federal del Trabajo que a continuacién se
citan.

Art. 20.- Se entiende por relacion de trabajo, cualquiera que sea el
acto que le dé origen, la prestacion de un trabajo personal
subordinado a una persona, mediante el pago de un salario.
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Contrato individual de trabajo, cualquiera que sea su forma o
denominacion, es aquél por virtud del cual una persona se obliga a
prestar a ofra un trabajo personal subordinado, mediante el pago de
un salario.

La prestacion de un trabajo a que se refiere el parrafo primero y el
contrato celebrado producen los mismos efectos.

‘Art. 21.- Se presumen la existencia del contrato y de la relacion de
trabajo entre el que presta un trabajo personal y el que lo recibe.

Ley de 1931, Art. 18

Por otro lado en la Ley reglamentaria del Apartado "B", en lugar de
contrato existe un nombramiento como lo establece el articulo 12 de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, que a continuacion
citamos:
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“"Ait. 12.- Los trabajadores prestardn sus servicios en virtud de
' _nombramiento expedido por el funcionario facultado para extenderlo o
pbi' estar incluidos en las listas de raya de trabajadores temporales,
para obra determinada o por tiempo fijo.

Comentario.-

Abundando en el tema, se ha llegado a establecer que la relacion
entre funcionarios y el estado no es contractual, sino que deriva de un -
acto de autoridad, de un acto de soberania. E! origen de la relacién
reside en el deber preexistente del individuo de servir al Estado. En
una obligacion de sumision impuesto a los miembros de la comunidad;
el consentimiento del particular no es elemento esencial del acto, sino
mera condicion para su eficacia.

Horiou, afirma que, "no existe en el acto de designacion del
funcionario ni los elementos de fondo ni los de forma del contrato.
Falta un pliego de condiciones contractuales al que se presente el
consentimiento, la aceptacion del funcionario, es una simple adhesion
a un hecho juridico anterior".
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Por su parte, el maestro Miguel Acosta Romero en su derecho
administrativo considera; "que por su especial naturaleza de ente
publico por excelencia, no debe ser considerado como particular, que
tan no se ha considerado como tal, que prueba de ello lo ha sido la
necesidad de crear un apartado "B" del articulo 123 constitucional y su
ley reglamentaria, para que se pudiese regular este tipo de relaciones,
siendo un error querer encajar dentro de moldes del derecho civit,
instituciones del derecho administrativo.

Desafortunadamente, para el derecho laboral, coincidimos con la
opinion de! maestro Acosta Romero, ya que mas que una regutacion
del derecho del trabajo, se trata de instituciones del derecho
administrativo, por lo que romanticamente extrafiamos la figura ya

" clasica de Ia relacién laboral consagrada en el articulo 20 de la Ley
Federal del Trabajo.

Lo que si es claro es que ni en el Apartado "A" ﬁi en el Apartado "B",
es aceptable que a una relacion laboral se le pretenda disfrazar de relacion
o de contrato civil con el proposito de burlar la Legislacién Laboral y
Administrativa, como por desgracia es muy usual en el sector publico.
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En la préctica se observa como dependencias y entidades contratan lo
mismo a profesionales que a secretarias, choferes, personal de intendencia
o auxiliares, etc., con contratos de servicios profesionales, con o cual a
estos trabajadores s6lo se les contrata por un tiempo determinado
generalmente un afto como méximo, quedando més que a la
discresionalidad a la total arbitrariedad de algunos servidores pubiicos, el
renovar 0 no esos contratos, sin que en el caso de que ésta no sea asi,
estos trabajadores tengan derecho a ninguna indemnizacién, pese a que en
ocasiones trabajan bajo este régimen durante muchos afios.

Esos trabajadores no gozan de ninguna prestacion, ni de ningun
régimen de seguridad social, si se enferman no tiene derecho a asistencia
médica, no tienen garantia en el caso de estar expuestos a algun riesgo, sea
- accidente o enfermedad de trabajo, si tienen algunos derechos tales como
vacaciones o & un pago por aguinaldo es por benevolencia, ya que no tienen
ningun mecanismo juridico para exigirio.

A estos trabajadores se les hace firmar contratos verdaderamente
leoninos, en los cuales se les obliga a renunciar a cualquier derecho que
pudieran tener y por contra a aceptar condiciones de ventaja para las
dependencias y entidades que los contratan.
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Esta situacion injusta se ha multiplicado dada |a politica que existe en
la Administracion Publica Centralizada y Paraestatal de no abrir ni crear
nuevas plazas e incluso en muchas ocasiones se reducen éstas y se liquida
a personal que era trabajadora con todos los derechos y se les recontrata
por contratos de honorarios, esto es como trabajador sin ninguna garantia ni
derecho.

Dado el problema de desempleo y subempleo que vive actualmente el
“pals, son muchos los que tienen que aceptar estas condiciones, ya que no
existen plazas ni en el sector publico y privado, por lo que o trabajan por
honorarios o no trabajan.
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23.- LA’ REGULACION DE LA PRESTACION DE SERVICIOS.
PROFESIONALES Y LAS NORMAS ADMINISTRATIVAS.

Desde el punto de vista del derecho administrativo no existe una
legislacion especifica que se refiera a la prestacion de servicios
profesionales, en la administracion publica centralizada y paraestatal,
aunque desde luego existen en forma dispersa disposiciones administrativas
aplicables a estos contratos, en primer fugar en la Constitucion Politica se
establece en el art. 126 que no podra hacerse pago alguno que no esté
comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior.

Asimismo, resuita aplicable el art. 134 Constitucional que se refiere al
procedimiento para que el Esiado contrate con particulares y que a ia letra
dice:

ARTICULO 134.- Los recursos econémicos de que dispongan el
Gobiemo Federal y el Gobiemo del Distrito Federal, asi como sus
respectivas administraciones publicas paraestatales, se administraran
con eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer los objetivos a los
que estén destinados.
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Las adquisiciones, arrendamientos, y enajenaciones de todo tipo de
bienes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacién de obra que realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a
través de licitaciones publicas mediante convocatoria publica para que
libremente se presenten proposiciones solventes en sobre cerrado,
que sera abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado las mejores
condicldnes disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demaés circunstancias pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no
sean idéneas para asegurar dichas condiciones, las leyes
estableceran las bases, procedimientos, reglas, requisitos y demas
elementos para acreditar la economia, eficacia, eficiencia,
imparcialidad y honradez que aseguren las mejores condiciones para
el Estado.

El manejo de recursos econémicos federales se sujetara a las bases
de este articulo

Los servidores publicos seran responsables del cumplimiento de estas
bases en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion
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‘Derivado de lo anterior, aparecen por un lado, la Ley de Presupuesto,
Contabitidad y Gasto Publico y su reglamento, publicada en el Diario Oficial
de la Federaci6n el 31 de diciembre de 1976 y que ha recibido multiples
maodificaciones, en esta L.ey se establece en et! art. 13 que el gasto publico

. Se basara en presupuestos por programas.

Art. 13.- El gasto publico federal se basara en presupuestos que se
formularan con apoyo en programas que sefialen objetivos, metas y
unidades responsables de su ejecucion. Los presupuestos se
elaboraran para cada afio calendario y se fundaran en costos.

Por su parte en el reglamento de esta ley en el art. 51 se especifica
que los contratos de honorarios estan incluidos en el ejercicio de gasto
publico por concepto de servicios personales.

Art. 51.- El ejercicio del gasto publico por concepto de servicios
personales comprendera:
I. El establecimiento de compromisos a través de la expedicién y

autorizacion de Constancias de Nombramiento y Asignacion de
Remuneraciones, Listas de Raya, Contratos de Honorarios, Contratos
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Colectivos o Individuales y los documentos que tengan este caracter,
y

Il. Los pagoé de remuneraciones ordinarias, extraordinarias y de
seguridad social.

Resultando aplicable también el art. 59 de este Reglamento que a la
letra dice:

Art. 59.- Para efectuar el pago de las remuneraciones al personal civil,
las entidades deberan observar lo siguiente:

|. Elaborar para cada periodo de pago las ndminas y listas de raya
que consignen todos los empleados y los pagos que se realizaran con
cargo a los prepuestos, asi como las retenciones respectivas;

Il. Los pagos correspondientes al personal se realizaran bajo la
responsabilidad de cada entidad con base en las nominas y listas de
raya, de conformidad con las normas que al efecto dicte la Secretaria.
Dichos pagos deberdn hacerse por las cantidades liquidas que le
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- "éomspondan a cada. empleado, considerando las cantidades
devengadas en el periodo de pago correspondiente;

Ifl. Calcular y cubrir; con base en las néminas y listas de raya, los
pagos que comrespondan a los beneficiarios de las retenciones
efectuadas y los que por ley deban aportar a las entidades por
concepto de seguridad social;

IV. Para efectos de la comprobacion de las erogaciones a las néminas
y listas de raya se acompafiaran, en su caso, los recibos, pélizas y
demas documentos que demuestren la entrega de las percepciones,
las retenciones a terceros y deméas pagos que sean procedentes;

V. Cumplir con las nomas que establezca la Secretaria sobre la
compatibilidad del pago de percepciones, con el pago de viaticos,
pasajes, becas y demds gastos que se cubran al personal en el
desempefio de sus funciones, y

VI. Cumplir con las demas disposiciones aplicables.
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Con base a esta ley y su reglamento cada aflo se elabora y se
aprueba por la Camara de Diputados el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, desde hace varios afios se repite en el presupuesto de egresos
un capitulo que se refiere a las disposiciones de racionalidad, austeridad y
disciplina presupuestal; por ejemplo, en el presupuesto de egresos para
1995, publicado en et Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de
1994, se establecen las siguientes normas:

ARTICULO 27.- Las dependencias y entidades, en el ejercicio de sus
presupuestos por concepto de servicios personales, deberan:

Fraccion lil. Abstenerse de cubrir gastos por concepto de honorarios
distintos a los sefialados en la fraccion 1l del articulo 30 del presente
Decreto, salvo que se cumpla con los siguientes requisitos:

a) Tales contrataciones se encuentren previstas, exclusivamente, en el
presupueto comespondiente a servicios personales de ia propia
dependencia;

b)La vigencia de los contratos a celebrarse no exceda del 31 de
diciembre del ejercicio fiscal de 1995;

¢) Ei perosnal que se pretenda contratar no desempefie funciones
iguales o equivalentes a las del personal de plaza presupuestal, y
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‘d) La solicitud para la contrataciéon correspondiente sea suscrita, de
manera indelegable, por el titular de la dependencia respectiva, y
enviada para si consideracion a la Secretaria.

'Las dependencias informarén a la Secretia y a la Contraloria en los
meses de marzo, junio, septiembre y diciembre, sobre los contratos
por honorarios que se enucentren vigentes hasta el tltimo dia del mes
inmediato anterior de cada informe.

Por lo que hace a los contratos por honorarios que se tengan
celebrados hasta el 1° de diciembre de 1994, las dependencias
deberan obtener, dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a la
entrada en vigor del presente Decreto, la autorizaion de la Secretaria
para obtener la regularizacién de los mismos, la que sélo se otorgara
cuando su contratacion sea indispensable.

Lo anterior, en el entendido de que esta regularizacién se hara
unicamente dentro de los montos autorizados para servicios
personales, sin que para estos efectos puedan hacerse transferencias
de otros capitulos de gasto.

Fraccion IV- Abstenerse de contratar trabajadores eventuales, salvo

que tales contrataciones se encuentren previstas en el presupuesto
correspondiente a servicios personales de la propia dependencia, y se
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cuente con la autorizacion previa y expresa de la Secretaria;

Fraccion V. Observar la nomatividad que emita la Secretaria en
materia de remuneraciones a miembros de los érganos de gobierno o
de vigilancia de entidades;

Fraccién VI. Sujetarse a los lineamientos que se expidan para la
autorizacién de los gastos de representacion y las erogaciones
necesarias para el desempefio de comisiones oficiales;

Fraccion VII. Abstenerse de realizar cualquier transferencia de
recursos de otros capitulos presupuestales al capitulo de Servicios
Personales, salvo que se cuente con la previa y expresa autorizacion
de la Secretaria;

Fraccion VilIl. Abstenerse de trasferir a otras partidas el presupuesto
destinado para programas de capacitacién. En general, por lo que se
refiere a servicios personales, las dependencias sélo podran efectuar
remuneraciones cuando sean autorizadas por la Secretaria y se
encuentren previstas en sus respectivos presupuestos.

Como nos damos cuenta, estas son las reglas mas claras y

especificas para el contrato por honorarios, ya que hay se especifican
limites y condiciones a los que tienen que sujetarse, la Administracion
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Publica para poder contratar servicios por honorarios, tales como que no
podra incorporar personal que realice labores similares o iguales a los que
realiza el personal propio de la Institucién,

Consideramos que por su importancia, estas reglas no debian estar
establecidas en un documento que uUnicamente tiene una vigencia anual,
como es el Presupuesto de Egresos de la Federacion, sino que deberian de
estar en una ley de caracter permanente que asegurara sobre todo que por
estos contratos no podra incorporarse personal con actividades iguales o
similares al personal propio de las instituciones contratantes, fenomeno que
ademas en la realidad es muy comiin, por lo que este principio del articulo
27 fraccion |1l del presupuesto de egresos es letra muerta.

"En cuanto a lo que se refiere a los mecanismos para contratar
servicios profesionales, esta situacion estuvo ausente de regulacion, ya que
unicamente se regulaban los servicios relacionados con obra publica,
adquisiciones o arrendamiento de bienes muebles, por o que ni la Ley de
Obras Plblicas, ni la Ley de Adquisiciones, Arrendamiento y Prestacion de
Servicios relacionados con bienes muebles consideraba los contratos de
prestacion de servicios profesionales, sin embargo al publicarse el dia 30 de
diciembre de 1993 en el Diario Oficial de la Federacién, la nueva Ley que
ahora se llama Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, si quedaron
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'incluidos este tipo de servicios; asi vemos como el articulo 1°. de dicho
ordenamiento sefiala como parte de su objeto "la prestacion de servicios de
cualquier naturaleza”.

ARTICULO 1.- La presente Ley es de orden publico e interés social y
tiene por objeto regular las acciones relativas a la planeacion,
programacién, presupuestacion, gasto, ejecucion, conservacion,
mantenimiento y control de las adquisiciones y arrendamientos de
bienes muebles, la prestacion de servicios de cualquier naturaleza; asi
como de la obra publica y los servicios relacionados con la misma,
que contraten:

Y con mayor claridad el art. 3°. fraccion VI que a la letra dice:

ARTICULO 3.- Para los efectos de esta Ley, entre las adquisiciones,
arrendamientos y servicios, quedan comprendidos:

Vi. En general, los servicios de cualquier naturaleza cuya prestacion
genere una obligacién de pago para las dependencias y entidades,
que no se encuentren regulados en forma especifica por otras
disposiciones legales



La unica referencia especifica a los contratos de prestacion de
servicios profesionales la encontramos en el art. 81 de la Ley antes
mencionada, que es el que se refiere al procedimiento de invitacion
restringida y que establece que este procedimiento se podra utilizar cuando
se trate de servicios profesionales prestados por personas fisicas y que
enseguida transcribimos:

ARTICULO 81.- Las dependencias y entidades bajo su
responsabilidad, podran contratar ‘adquisiciones, arrendamientos,
servicios y obra publica, a través de un procedimiento de invitacion
restringida, cuando:

Viil. Se trate de servicios profesionales prestados por personas fisicas

Ahora bien existe una discusion en cuanto a que si para contratar
servicios profesionales debe utilizarse el procedimiento establecido en el
articulo 83 de dicha Ley el cual sefiala lo siguiente:

ARTICULO 83.- Los procedimientos de invitacién a cuando menos

tres proveedores o contratistas, segun sea el caso, a que se refieren
los articulos 81 y 82, se sujetaran a lo siguiente:
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"La apertura de los sobres podra hacerse sin 1a presencia de los

correspondientes licitantes, pero invariablemente se invitara a un
representante del érgano de control de la dependencia o entidad.

Para llevar a cabo la evaluacion, se debera contar con un minimo
de tres propuestas, y

I A las demas disposiciones de |a licitacién publica de este Capitulo

que, en lo conducente, resulten aplicables.

(A.  Tratédndose de adquisiciones, arrendamientos y servicios, los

procedimientos se ajustaran ademas a lo siguiente:

En las solicitudes de cotizacion se indicaran, como minimo, la
cantidad y descripcion de los bienes o servicios requeridos y los
aspectos que correspondan del articulo 33, y

. Los plazos para ta presentacion de las proposiciones se fijaran en

cada operacion atendiendo al tipo de bienes o servicios
requeridos, asi como a la complejidad para elaborar la propuesta y
llevar a cabo su evaluacion.
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Es claro que este procedimiento puede ser utilizado cuando se trata
de verdaderos servicios profesionales, esto es prestados por personas
fisicas profesionales que presten sus servicios a varias personas ofreciendo
ellos un determinado salario a cambio de los servicios, sin embargo es
evidente que este procedimiento resulta totaimente inadecuado para los
contratos de honorarios que utilizan la mayoria de las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal.

En primer lugar los servicios profesionales son Intuite Personae, esto
significa, que por ejemplo no es l6gico que se pretenda que un abogado,
medico, ingeniero, etc., de gran prestigio y experiencia ofrezca cobrar lo
mismo que un profesionista sin prestigio y experiencia profesional, con lo
cual si se aplicara el procedimiento, la Administracion Publica tendria que
contratar a los profesionales que le cobraran'menos y no a los mas
adecuados y capaces para sus necesidades.

Pero en la realidad esto ni siquiera es asi, ya que en los contratos de
honorarios, es la dependencia o entidad de la administracion puablica 1a que
predetermina !a cantidad a pagar por los servicios profesionales, por 10 que
en los mas de los casos los contratos de honorarios son simples contratos
de adhesion (hechos en machote) en donde no se puede negociar si no sélo
aceptar las condiciones y especfalmeme el ingreso a recibir.
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Por lo anterior consideramos que si bien es un avance el que los
contratos de servicios profesionales estén incluidos en la Ley de
Adquisiciones y Obras Publicas, consideramos que debe establecerse un
procedimiento legal mas adecuado en donde se pdeda evaluar a varios
profesionistas para seleccionar al mas adecuado y evitar la simple seleccion
directa por amiguisimo o recomendacion o 1a seleccion al profesionista que
esté dispuesto a vender méas barato su trabajo profesional, desvalorizando
asi la importante inversién que significo su preparacion y formacién como
profesionista.

Con todo o anterior podemos ver que si bien existen estos y otras
disposiciones tales como el decreto que establece las bases para el pago de
aguinaldo o gratificacion de fin de afio correspondiente a 1994, publicado el
1° de noviembre de 1994 en e! Diario Oficial de la Federacién que a la letra
dice:

DECRETO que establece las bases para el pago de aguinaldo o
gratificacion de fin de afio corespondiente a 1994,

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Presidencia de la Republica.
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Por 10 anterior consideramos que si bien es un avance el que los
contratos de servicios profesionales estén incluidos en la Ley de
Adquisiciones y Obras Puablicas, consideramos que debe establecerse un
procedimiento legal mas adecuado en donde se pueda evaluar a varios
profesionistas para seleccionar al mas adecuado y evitar la simple seleccion
directa por amiguisimo o recomendacion o la seleccion al profesionista que
esté dispuesto a vender mas barato su trabajo profesional, desvalorizando
asi la importante inversion que significé su preparacion y formacion como
profesionista.

Con todo lo anterior podemos ver que si bien existen estos y otras
disposiciones tales como el decreto que establece las bases para el pago de
aguinaldo o gratificacion de fin de afio correspondiente a 1994, publicado el
1° de noviembre de 1994 en el Diario Oficial de la Federacion que a la letra
dice:

DECRETO que establece las hases para el pago de aguinaldo o
gratificacion de fin de afio correspondiente a 1994.

Al margen un selio con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Presidencia de la Republica.
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CARLOS SALINAS DE GORTARI, Presidente Constitucional de los
-Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la facultad que me confiere
la fraccion | del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y con fundamento en el articulo 42 bis de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamentaria del
Apartado B) del Articulo123 Constitucional; y.

CONSIDERANDO

Que conforme al articulo 42 bis de la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado B) del Articulo 123
Constitucional, 1os servidores publicos tienen derecho a un aguinaldo
anual que deberd pagarse en un 50 por ciento antes del 15 de
diciembre y el ofro 50 por ciento a mas tardar el 15 de enero préximo,
y que sera equivalente a 40 dias de salario cuando menos, sin
deduccion alguna;

Que en atenciobn a principios de justicia y equidad, el Ejecutivo
Federal a mi cargo ha decidido conceder una gratificacion de fin de
afio al personal cuya relacion juridica de trabajo no se regula por la
Ley antes mencionada, como lo es el civil de confianza, el del Servicio
Exterior Mexicano, el asimilado a éste y los miembros de las Fuerzas
Ammadas, haciendo extensivo dicho beneficio a las personas fisicas
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que prestan sus servicios mediante contrato de honorarios, asi como a
“los pensionistas.

Las cuales se refieren a los coniratos por honorarios para la
Administracion Publica, ésta ademas de dispersa es incompleta e
inadecuada, bor lo cuat proponerﬁos que exista una ley sobre servicios
profesionales a la Administracion Publica, en donde se establezcan limites
reales a la practica de las dependencias y entidades publicas, de emplear
estos contratos para disfrazar lo que deberian ser contratos laborales o bien
para privilegios a ciertas personas otorgandoles indebidamente contratos de
servicios profesionales en donde se les paga una cantidad excesiva o no
devengada, lo que afecta ingresos publicos.

Creemos que esta Legislacion debe establecer mecanismos que
permitan determinar pago de honorarios justos, que ni signifiquen
explotacion o subempleo profesional, pero tampoco que se pague por este
concepto cantidades excesivas por la prestacion de servicios profesionales.

Otro mecanismo que seria conveniente establecer es el de concursos

por oposicion, con los que se puede realmente evaluar que efectivamente se
contrata a la persona mas indicada.
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i.d.- CONTROLES ADMINISTRATIVOS DE LOS PAGOS POR SERVICIOS
PROFESIONALES

Con el propdsito de que las Dependencias y Entidades de la
administracion publica federal cumplan con fo establecido en las
disposiciones administrativas a las que nos referimos en los puntos
anteriores existen mecanismos de fiscalizacion los cuales se fundan en el
articulo 20 de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, asi
como en los articulos 60 a 67 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, que a la letra dicen:

ARTICULO 20.- De la Ley Organica de fa Administracion Pdablica
Federal:

Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos
estableceran sus comespondientes servicios de apoyo administrativo
en materia de planeacion, programacion, presupuesto, informatica y
estadistica, recursos fhwmanos, recursos materiales, contabilidad,
fiscalizacién, archivos y los demas que sean necesarios en los
téminos que fije el Ejecutivo Federal.




- Ley Federal de Entidades paraestatales articulos 60 a 67.

ARTICULO 60.- Ei o4rgano de vigilancia de los organismos
descentralizados estara integrado por un comisario publico propietario
y un suplente, designados por la Secretaria de la Contraloria General
de la federacion. : '

Los comisarios publicos evaluardn el desempefio general y por
funciones del organismo, se realizaran estudios sobre la eficiencia con
la que se ejerzan los desembolsos en los rubros de gasto corriente y
de inversion, asi como en lo referente a los ingresos y, en general,
solicitardn la informacion y efectuaran los actos que requiera el
adecuado cumplimiento de sus funciones, sin perjuicio de las tareas
de ia Secretaria de la Contraloria General de la Federacion les asigne
especificamente conforme a la ley. Para el cumplimiento de las
funciones citadas el 6rgano de gobiemno y el director general deberan
proporcionar la informacitn que soliciten los comisarios publicos.

ARTICULO 61.- La responsabilidad del control al interior de los
organismos descentralizados se ajustara a los siguientes

lineamientos:

R Los 6rganos de gobiemo controlardn la forma en que los
objetivos sean alcanzados y la manera en que las estrategias basicas
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sean conducidas; deberan atender los informes que en materia de
control y auditoria les sean tumados y vigilaran la implantacion de las
medidas comectivas a que hubiera lugar;

II. Los directores generales definirdn las politicas de
instrumentacion de los sistemas de control que fueren necesarios;
tomarén las acciones comespondientes para corregir las deficiencias
que se detectaren y presentaran al érgano de gobiemo informes
periddicos sobre el cumplimiento de los objetivos def’ sistema de
contral, su funcionamiento y programas de mejoramiento; y

Iil.- Los demas servidores publicos del organismo responderan
dentro del émbito de sus competencias comespondientes sobre el
funcionamiento adecuado del sistema Gue controle las operaciones a
su cargo.

ARTICULO 62.- Los 6rganos intemos de controf serdn parte integrante
de la estructura del organismo descentralizado. Sus acciones tendran
por objeto apoyar la funcién directiva y promover el mejoramiento de
gestion del organismo; desasrollardn sus funciones conforme a los
lineamientos que emita la Secretaria de 1a Contraloria General de la
Federacion, y de acuerdo a las siguientes bases:
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i R Dependeran del director generat del organismo;

Il.  Realizaran sus actividades de acuerdo a reglas y bases que les
permitan cumplir su cometido con autosuficiencia y autonomia; y

-,  Examinardn y evaluardn los sistemas, mecanismos y

procedimientos de control; efectuaran revisiones y auditorias, vigilargn
. que él manejo y aplicaciéon de los recursos publicos se efectie
conforme a las disposiciones aplicables; presentaran al director
general, al rgano de gobiemo y a las demas instancias internas de
decisién, los informes resultantes de auditorias, examenes y
evaluaciones realizados.

ARTICULO 63.- Las empresas de participacion estatal mayoritaria, sin
perjuicio de io establecido en sus estatutos y en los términos de la
legisiacion civil o mercantil aplicable, para su vigilancia, control y
evaluacion, incorporaran los 6rganos de control interno y contaran con
los comisarios publicos que designe la Secretaria de 1a Contraloria
General de 1a Federacion en los términos de los precedentes articulos
de esta Ley.

Los fideicomisos publicos a que se refiere el articulo 40 de esta ley,
se ajustaran en lo que les sea compatible a las disposiciones
anteriores.
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ARTICULO 64.- La coordinadora de sector, a través de su titular o

. representante, mediante su participacion en los érganos de gobiemo o
consejos de administracién de las paraestatales, podra recomendar
las medidas adicionales que estime pertinentes sobre las acciones
tomadas en materia de control.

ARTICULO 65.- La Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion podra realizar visitas y auditorias a las entidades
paraestatales, cualquiera que sea su naturaleza, a fin de supervisar et
adecuado funcionamiento del sistema de control; el cumplimiento de
las responsabilidades a cargo de cada uno de los niveles de [a
administracién mencionados en el articulo 61, y en su caso promover
lo necesario para corregir las deficiencias u omisiones en que se
hubiera incurrido.

ARTICULO 66.- En aquellos casos en los que el 6rgano de gobiemo,
consejo de administracién o el director general no dieren cumpiimiento
a las obligaciones legales que les atribuyen en este ordenamiento, et
Ejecutivo Federal por conducto de las dependencias competentes asi
como de la coordinadora de sector que comesponda, actuard de
acuerdo a lo preceptuado en las leyes respectivas, a fin de subsanar
las deficiencias y omisiones para la estricta observancia de las
disposiciones de esta ley u ofras leyes. Lo anterior sin perjuicio de
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" 'que se adopten otras medidas y se finquen las responsabilidades a
que hubiere lugar.

ARTICULO 67.- En aquellas empresas en las que participe la
administracién publica federal con la suscripcion del 25% al 50% del
capital, diversas a las sefialadas en el articulo 29 de esta ley, se
vigilaran las inversiones de la Federacin o en su caso del
Departamento del Distrito Federal, a través del comisario que se
designe por la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion y
el ejercicio de los derechos respectivos se hara por conducto de la
dependencia correspondiente en los términos del articulo 33 de esta
ley.

Si bien cada dependencia o entidad tiene su propia Contraloria interna
para fiscalizar e! cumplimiento de las disposiciones y evitar fenomenos
como el que se empleen contratos de honorarios para tener a personas que
‘en la realidad no prestan ningun servicio, 0 que se incremente el nimero de
estos, o en general incumplir con cualquiera de las obligaciones que hemos
seflalado en los puntos anteriores, adicionalmente se cuenta con una
secretaria que tiene facultades para vigilar el cumplimiento de esas
obligaciones, esta es la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo y en el articulo 37 de la Ley Organica se definen sus
facultades que son:




"1 Orgenizar y coordinar el sistema de control evaluacion
gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal, y
su congruencia con los presupuestos de egresos;

n. Expedir las normas que regulen los instrumentos y
procedimientos de control de Administracién Publica Federal, para lo
cual podréa requerir de las dependencias competentes, expedicion de
normas complementarias para ejercicio del control administrativo.

M. Vigilar el cumplimiento de las normas, control y fiscalizacién asi
como asesorar y apoyar los drganos de control intemo de las
" dependencias y entidades de ta Administracion Publica Federal;

IV. Establecer las bases generales para realizacion de auditorias
en las dependencias y entidades de la Administracion Pnblicév
Federal, como realizar {as auditorias que se requieran a dependencias
y entidades en sustitucion o apoyo sus propios érganos de control;

V.  Vigilar el cumplimiento, por parte de dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal, de las disposiciones en materia
planeacién, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversién,
deuda, patrimonios, fondos y valores. :
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] S\, Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en las

v ‘dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, fin de .
que los recursos humanos, patrimoniales los procedimientos técnicos
‘de la misma, sean aprovechados y aplicados con criterios, eficiencia,
buscando en todo momento la eficacia administrativa. Para ello,
podra realizar encomendar las investigaciones, estudios y analisis
. necesarios sobre estas materias, y dictar las disposiciones
administrativas que sean necesarias al efecto, tanto para las
dependencias como para las entidades de la Administracion Puablica
" Federal;

Vil. Realizar, por si o a solicitud de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o de la coordinadora del sector correspondiente,
auditorias y evaluaciones a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, con el objeto de promover la
eficiencia en su gestion y propiciar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en sus programas.

VIIl. inspeccionar y vigiiar, directamente o a través de los 6rganos de
control, que las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal cumplan con {as normas y disposiciones en materia
de sistemas de registro y contabilidad, contratacion de adquisiciones,
amendamientos, servicios y ejecucién de obra publica, conservacion,
uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles e
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inmuebles, almacenes y demas activos y recursos materiales de ia
Administracion Publica Federal;

iX, Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de
normas de ‘contabilidad y de control en materia de programacion,
presupuestacion, administracién de recursos humanos, materiales y
financieros, asi como sobre los proyeétos de normas en materia de
contratacién de deuda y de manejo de fondos y valores que formule la
Secretaria de Hacienda y Creédito Publico; '

X. Designar a los auditores externos de las entidades, asi como
normar y controlar su desempefio;

Xl. Designar, para el mejor desarrollo del sistema de control y
evaluacion gubernamentales, delegados de la propia Secretaria ante

.. las dependencias y érganos desconcentrados de la Administracion

Puablica Federal centralizada, y comisarios en los 6rganos de gobierno -
0 vigilancia de las entidades de la Administracién Pdblica Paraestatal;

Xll. Opinar previamente sobre el nombramiento, y en su caso,
solicitar la remocion de los titulares de las édreas de control de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.
Tanto en este caso, como en los de las dos fracciones anteriores, las
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" personas propuestas o designadas deberan reunir los requisitos que
e#tabbzca la Secretaria;

Xill. - Colaborar con la Contaduria Mayor de Hacienda para el
establecimiento de los procedimientos necesarios que permitan a
ambos o6rganos el mejor cumplimiento de sus respectivas
responsabilidades;

XIV. Informar periédicamente el Ejecutivo Federal, sobre el resultado
de la evaluacion respecto de la gestion de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, asi como de aquellas
. que hayan sido objeto de fiscalizaciéon, e informar a {as autoridades
competentes, cuando proceda del resuitado de tales intervenciones y
** @n su caso, dictar las acciones que deban desarroliarse para corregir
las irregularidades detectadas;

XVi. Atender las quejas e inconformidades que presenten los
particulares con motivo de convenios o contratos que celebren con las
dependencias y entidades de ta Administracién Publica Federal, salvo
los casos en que ofras leyes establezcan pmcedihientos de
impugnacion diferentes;

XVII. Conocer e investigar las conductas de los servidores publicos
que puedan constituir responsabilidades administrativas; aplicar las
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sanciones que correspondan en los términos de ley y, en su caso,
presentar las denuncias correspondientes ante el Ministerio Publico,
prestandose para tal efecto la colaboracion que le fuere requerida;

XVI, Autorizar, conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Puablico, en el 4mbito de sus respectivas competencias, las
- estructuras orgénicas y ocupacionales de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal y sus modificaciones,
asi como registrar dichas estructuras para efectos de Yesamollo y
modemizacion de los recursos humanos;

XIX. Establecer normas, politicas y lineamientos en materia de
adquisiciones, arrendamientos, desincorporacion de activos, servicios
y obras publica de la Administracién Pablica Federal.

XX. Conducir la politica inmobiliaria de |a Administracion Puablica
Federal, salvo por lo que se refiere a las playas, zona federal maritimo

terrestre, terrenos ganados almaroaﬂqaerdepéwuagms
maritimas y demas zonas federales. )

XXI. Expedir normas técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar,
construir, rehabilitar, conservar o administrar directamente o a través
de terceros, los edificios publicos y, en general los bienes inmuebles
de la Federacion, a fin de obtener el mayor provecho del uso y goce
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" de los mismos. Para tal efecto, la Secretaria podra coordinarse con
estados y municipios, o bien con los particulares y con otros palses;

XXIl. Administrar los inmuebles de propiedad federal, cuando no
estén asignados a alguna dependencia o entidad;

XXiil. Regutar la adquisicién, arendamiento, enajenacion, destino o
afectacion de los bienes inmuebles de la Administracion Publica
!-;ederal y en su caso, representar el interés de la Federacién; asi
como expedir ias normas y procedimientos para la formulacién de
inventarios y para la realizacion y actualizacion de los avalios sobre
dichos biénes que realice la propia Secretaria, o bien, terceros
debidamente autorizados para ello;

XX{V. Lievar el registro publico de {a propiedad inmobiliaria federal y
el invemario general correspondiente, y '

XXV. Las demds que le encomienden expresamente {as leyes y
reglamentos.

En base a sus facultades la Secretaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo, establece instrucciones circulares que especifican reglas en
materia de contratos de servicios personales por ejemplo en un acuerdo del
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22 de marzo de 1991, suscrito por ia entonces Secretaria de {a SECOGEF,
; Ma. Elena Vézquez Nava, donde se establece lo siguiente: )

Lineamientos de Disciplina_Presupuestal, Ahorro y Estimulos a_la -
Productividad.

Servicios Personales

1. Las dependencias y entidades no podran crear nutvas plazas.
En su caso, deberan promover el traspaso intemo de las mismas, sin
perjuicio de los derechos laborales de los trabajadores. La SECRETARIA, a
solicitud expresa del titular de la dependencia respectiva, podra autorizar,
conforme a los programas y recursos en el Presupuesto de Egresos de la
Federaci6n, la creacion de las plazas que sean indispensables para los
programas de educacién, salud, procuracién de justicia y seguridad
nacional.

2. Las dependencias no podran modificar su estructura orgénica
aprobada para 1990. Su adecuacién podra efectuarse previa autorizacion
de la SECRETARIA, siempre que no implique traspaso o ampliacién de los
recursos presupuestados en el capitulo 1000.- Servicios Personales, ni
incremento en el nimero de plazas.
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A efecto de mejorar 1a eficiencia y productividad, las dependencias y
entidades deberan seguir analizando sus estructuras orgénicas, para
proponer su racionalizacion. En todos los casos deberd evitarse el
crecimiento de dichas estructuras.

3. Las dependencias podran efectuar traspasos de plazas, junto
con {08 recursos presupuestales de las propias plazas, entre programas y
unidades responsables de un mismo digito identificador. Tales traspasos no
deberan implicar creacion de nuevas plazas, su renivelacion ni reconversion.

Las dependencias no podran efectuar traspasos de recursos del
concepto "1100-Remuneraciones al Personal de Caracter Permanente”, a
otros conceptos y capitulos de gasto y viceversa.

4. Las remuperaciones a los frabajadores se apegaran
estrictamente a los niveles establecidos en los tabuladores de sueldos y
asignaciones autorizadas por la SECRETARIA para las dependencias y, en
ol caso de entidades, por el 6rgano de gobiemno respectivo, de acuerdo con
fos lineamientos que en esta materia resulten aplicables.

5 Los impories no ejercidos de partidas relacionadas con el
concepto de Servicios profesionales (3806.- Asignaciones por
Requerimientos de Cargos de Servidores Publicos Superiores y Mandos
Medios y 3811.- Asignaciones por Radicacion en el extranjero y 3812.-
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Gastos Contingentes para el Personal Radicado en el Extranjero) deberan
reintegrarse a sus partidas originales de financiamiento.

6. Los servidores ptblicos de las dependencias y entidades no
podran encomendar al personal a su cargo, tareas diferentes de aquellas
que tengan aéignadas, autorizar a un subordinado a no asistir sin causa
justificada a sus labores, asi como otorgar injustificadamente licencias,
permisos, comisiones, con goce parcial o total de sueldo.

Los servidores ptiblicos solo podran aceptar comisiones relativas a las
funciones propias de la Administracién Publica Federal.

7. Tratdndose de gastos por concepto de honorarios, las
dependencias y entidades deberéan observar lo siguiente;

7.1 Las erogaciones por este concepto estaran sujetas al numero
de plazas consideradas en el Presupuesto de Egresos
correspondiente de cada dependencia o entidad.

7.2 Estas erogaciones se ajustaran a los montos autorizados por la
SECRETARIA. Las plazas por honorarios no podran incrementar su
percepcion durante el ejercicio presupuestal, ni tendran derecho a otra
percepcion, salvo lo dispuesto en el decreto para el pago del
aguinaldo.
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.73 El personal contratado bajo esta modalidad debera prestar sus
servicios en las funciones propias de cada dependencia o entidad.

7.4 No deberan cubrirse gastos por concepto de honorarios que en
cualquier forma supongan el incremento del nimero de contratos
celebrados en 1990.

8. El presupuesto destinado a programas de capacitacion de las
dependencias y entidades, se ajustara a los lineamientos que emita la
SECRETARIA, y no podra ser transferido a otras partidas.

9.  El pago de viaticos y pasajes debera ajustarse estrictamente a
los montos sefialados en las normas que emita la SECRETARIA, y solo
podrd cubrirse en relacion con el desempefio de actividades oficiales
encomendadas a los servidores ptblicos.

10. Unicamente en el caso de entidades que tengan por objeto la
venta de bienes o prestacion de servicios al publico en general, los
servidores publicos podran disponer de recursos para gastos de
representacién, de conformidad con las reglas que establezca su 6rgano de
gobierno, mismas que deberan ser comunicadas a la SECRETARIA y a la
CONTRALORIA, no se asignaran recursos para gastos de representacion a
los servidores publicos de las dependencias y de las demas entidades con
objeto diverso al seftalado.
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A los servidores publicos no se les otorgara franquicia postal,
telegrafica o telefénica.

11. Las erogaciones por concepto de ceremonial y de orden social;
publicidad, propaganda y. en general, las relacionadas con actividades de
comunicacién social; deberdn ejercerse 'en estricto apego a las
disposiciones de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestales
previstas y en los Decretos de los Presupuestos de Egresos de la
Federacion y del Departamento del distrito Federal.

Asi mismo las dependencias y entidades de |la administracion publica
federal, estan sujetas a cumplir con sus obligaciones fiscales, por ejemplo
acatar |a regla 34 referente a la expedicion de comprobantes fiscales, la cual
se funda en el articulo 29 del Cédigo Fiscal.

Del mismo modo, estan sujetas a que se les practiquen auditorias, las
cuales pueden ser internas o externas, pueden ser integrales, legales o solo
contables, por ejempio el boletin 5210 sobre las Normas y Procedimientos
de Auditorias establece las reglas referidas al examen de remuneraciones al
personal, que a continuacion se transcribe:

Que se conoce también como examen de ndminas y se considera como

parte de los procedimientos de auditoria aplicables al examen de los
costos y gastos de operacion.
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Este concepto genérico de néminas comprende entre otros. sueldos,
salarios, comisiones, indemnizaciones, vacaciones, prima dominical,
premios, etc. '

El! objetivo de este boletin es establecer los procedimientos de
auditoria aplicables al examen de remuneraciones al personal y sefialar
tas medidas de control interno que deben cumplirse en este rubro.

Indudablemente los mecanismos de control son dtiles, sin embargo en
Ia practica resultan ineficientes y no evitan que se produzcan los dos efectos
negativos que hemos apuntado en este trabajo, primero que se emplee el
Wo de servicios profesionales para ocultar relaciones laborales
menguando los derechos del trabajadores a los que se les obliga a aceptar
los leoninas contratos que unilateraimente establecen las dependencias y
entidades de la administracion publica federal , y segundo que se empleen
estos contratos para pagar O por servicios no prestados o para pagar
excesivamente por algunos servicios innecesarios o caros.

Creemos por ello que las auditorias no debe limitarse solo a
comprobar que cotrespondan los gastos efectuados con los recibos
presentados si no que se evaliie el servicio que se presta, si el precio es el
que corresponda al mercado, si son servicios verdaderamente necesarios y
especialmente si no se violan disposiciones administrativas o laborales.
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CAPITULO TERCERO

EFECTOS SOCIALES Y ECONOMICOS DEL EMPLEO DE LA
PRESTACION DE LOS SERVICIOS PROFESIONALES

X
3.2.-
33-

34.-

3.5.-

VENTAJAS DEL EMPLEO DE CONTRATOS DE PRESTACION DE
SERVICIOS PROFESIONALES

DESVENTAJAS DEL EMPLEO DEL CONTRATO DE PRESTACION
DE SERVICIOS PROFESIONALES '

EL ABUSO DEL CONTRATO DE PRESTACION DE SERVICIOS
PROFESIONALES.

EL EMPLEO DE LOS CONTRATOS DE PRESTACION DE
SERVICIOS PROFESIONALES, EN FORMA DESHONESTA. PARA
PAGAR ILICITAMENTE A PERSONAS, QUE NO PRESTAN
REALMENTE UN SERVICIO O PARA FAVORECER A CIERTOS
PROFESIONISTAS ILEGALMENTE.

EL EMPLEO DEL CONTRATO DE SERVICIOS PROFESIONALES
PARA CONTAR CON TRABAJADORES, EVADIENDO LAS
RESPONSABILIDADES Y OBLIGACIONES QUE ESTABLECE LA
LEGISLACION LABORAL.



. 3.4.- VENTAJAS DEL EMPLEO DE CONTRATOS DE PRESTACION DE
-SERVICIOS PROFESIONALES.

Como todos los contratos el de Servicios Profesionales es adecuado a
clertos casos e inadecuado en otros, dependiendo del tipo de relacién que
pretenda regir cuando se trata de una verdadera relacion entre un

- profesionista y un usuario, por ejemplo un médico y sus pacientes, un
abogado y sus clientes, etc., el contrato adecuado resulta ser el que
presenta ias mejores ventajas desde el punto de vista juridico, social y
econémico, ya que establece un marco normativo que da seguridad juridica
y establece derecho y obligaciones en beneficio tanto del profesionista como
de quien se beneficia de sus servicios.

En este capitulo nos referimos a la prestacion de servicios
profesionales en la administracion publica en donde si bien hay casos en
que existen contratos de servicios profesionales justificables y propiamente
de naturaleza civil existen otros muchos casos en los cuales bajo un contrato
de prestacion de servicios profesionales existen relaciones de subordinacion
por lo que deberia de tratarse de contratos laborales o bien se trata de
realizar pagos indebidos por supuestos asesorias, cursos de capacitacion
representacion, etc., que realmente no se efectian.
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Refiriéndonos exclusivamente al empleo de la prestacion de servicios
‘profesionales en la Administracién Publica podemos encontrar ias siguientes
ventajas y desventajas

".. 3.1.1-VENTAJAS PARA EL PROFESIONISTA

A).- El profesionista no esta obligado a trabajar exclusivamente para
la Administracion Publica Federal, sino que puede prestar sus
servicios a diversos usuarios y clientes (sector publico o privado).

B).- No esta obligado a un horario, aunque en la practica en muchos
casos a quienes prestan sus servicios profesionales se les exige firma
de asistencia y cumplir un determinado horario, con lo cual esta
ventaja se pierde.

C).- Existe una libertad de ejercicio profesional, esto es que el
profesionista como especialista en su area aplica sus conocimientos
para que de manera libre realice su objetivo establecido en el
contrato, en la practica en muchos de los casos estos contratos no son
para especialistas o bien se trata de profesionales a los que se les
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’estableee la manera de realizar sus actividades, con lo cual también -
se pierde esta ventaja.

D).- No esta sujeto a un determinado lugar de trabajo, sino que
formalmente pueden trabajar en su despacho o domicilio particular, en
la practica en muchos de los casos los llamados de honorarios si
tienen que trabajar dentro de los centros de trabajo establecidos por la
Administracién Publica, e incluso tienen un lugar preestablecido en
donde deben realizar sus funciones.

£).- Menores descuentos al salario por motivo sociales y fiscales, esto
as, el patrén no hace retencién del impuesto sobre la renta (1.S.R.) en
fa misma forma que a sus trabajadores de némina, esto es
aplicandoles una tabla, de acuerdo a su salario que puede significar
hasta un 35%, en cambio, a los prestadores de servicios profesionales
se les descuenta unicamente un 10%, pero al mismo tiempo por
concepto de Impuesto al Valor Agregado (I.V.A.) se le integra un 10%
que en la practica significa que se les paga en liquido una cantidad
equivalente al total de su salario, asimismo, no sufren otros tipos de
descuentos como: Seguro Social o ISSSTE, dependiendo del tipo de
dependencia o entidad para la que presten sus servicios, cuotas
sindicales, fondos de vivienda o retiro, etc., esta ventaja sin embargo
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es s6lo aparente, ya que con los nuevas disposiciones .ﬁscales. en
especial las relativas a que los recibos de honorarios deben tener Ja
cédula de identificacion fiscal, los que presten servicios por honorarios
_ya no pueden dejar de pagar como lo hacian antes en general ef |.V.A.
y fa acumulacién dei {.S.R., con lo cual requieren hacer gastos
contables, otras desventajas serian el pago de la impresion de
recibos, asesoria fiscal, etc., con lo cual la anterior ventaja se ha
convertido en una desventaja, que la Legislacion Fiscal incluso a
tratado de solucionar permitiendo que cuando alglien reciba
honorarios de una sola dependencia o institucién ésta sea la que
retenga y pague los impuestos situacion que en general en la
Administracién Publica Federal no se ha implementado.

En cuanto a los otros descuentos si bien es una ventaja no pagar las
cuotas es evidente que es también una desventaja no tener los
derechos de seguridad social.

3.1.2.- VENTAJAS PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL
Y PARAESTATAL.

A).- Existe un importante ahorro al no tener que pagar prestaciones,
jubilaciones, cuotas de seguridad social, indemnizaciones, materiales -
de trabajo, etc. '
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B).- Libertad de poder rescindir en cualquier tismpo el contrato de
prestaciones de servicios profesionales, notificando con anticipacion
al profesionista, esto seguin ios intereses de la entidad o dependencia
de que se trate.

C).- No depende de presiones sindicales por contratar empleados ni
tener que cumplir con las demas obligacioneé laborales, establecidas
en la Legislacion Laboral, tanto desde el punto de vista colectivo como
individual.

D)- Poder evadir las normas administrativas de racionalidad,
austeridad y disciplina presupuestal que prohiben o fimitan la creacién
de nuevas plazas

E)- Lano résponsabilidad por los hechos o actos que realicen o
sufran los profesionistas al realizar sus funciones (accidentes de
trabajo, muertes, ilicitos, etc.).

F).- El tener que cumplir con menos obligaciones fiscales, tales como
retenedor de impuestos, asi como tener que realizar menos tramites
administrativos y contables al no tener que realizar pagos de cuotas
tales como INFONAVIT, ISSSTE, SEGURO SOCIAL, SAR., etc.
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3.2- DESVENTAJAS DEL DESEMPLEO DEL CONTRATO DE
PRESTACION DE SERVICIOS PROFESIONALES.

A).- Falta de seguridad social, el profesionista no tiene ninguna
seguridad social que lo cubra en caso de enfermedades, ya sea por
el desarrollo de sus actividades profesionales o por riesgos de trabajo,
etc.

‘ B).- Inestabilidad laboral, esto significa que en cualquier momento

' puede perder su empleo sin tener en principio de cuentas algian medio
_de defensa legal contra una rescision al contrato de servicios
profesionales.

C).- No se crea antigtedad, por lo que se carece de los derechos
derivados de ésta, tales como incrementos quinquenales, primas de
antigliedad y jubilacién.

D).- Falta de prestaciones derivados de una relacion laboral, como
seria derecho a vacaciones, aguinaldos, etc., aunque en ocasiones se
reconoce este ultimo, seguros de vida, pagos de marcha, bonos, etc.
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.F'E).- Desigualdad salarial, los honorarios al ser fijados
: discresionalmente por el que contrata puede establecer ésta, por
ejemplo entre profesionistas que presten el mismo servicio.

F).- Imposibilidad de formar sindicatos o agrupaciones en la defensa
de intereses de los trabajadores por honorarios.

G).- En la practica en muchas ocasiones se les obliga a prestar sus '
servicios profesionales en lugar determinado por el patrén con‘un iv'
horario a respetar y bajo el mando y direcciéon de un jefe, con lo i;uai'
se pierden las principales ventajas. L

H).- No tener derecho a capacitacion, adiestramiento y actualizacién
por parte de quien los contrata.

3.2.1.- DESVENTAJAS PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA.

A).- Demasiada rotacion de personal lo que afecta la correcta
prestacion de los servicios.

149,



: ”B).- El divisionismo .y los conflictos entre personal con relacion laboral
formal y personal bajo el contrato de servicios profesionales

' C).- Imposibilidad legal de aplicarles normas relativas a los servidores
puiblicos y el no poderies exigir o mismo que a trabajadores formales
(por contrato laboral).

D).- La existencia de fendmenos de comrupcion fuera de control, por
parte de mandos medios que pueden contratar bajo el formato de
servicios profesionales a personas que no trabajan pero si cobran
(aviadores) o bien realizar pagos excesivos afectando los ingresos
publicos.

‘ E).- Limitantes para brindar capacitacion y adiestramiento en
determinadas actividades propias de la Administracion Pablica
Federal al prestador de servicio profesionales.




- 3.3 EL ABUSO DEL CONTRATO DE PRESTAClON DE SERVICIOS
PROFESIONALES.

" Si bien en la préctica de contratar lo que en la jerga burocratica se
denomina incomectamente como trabajadores por honorarios, es muy
antigua y esto es a partir de que se implementaron las restricciones para la
creacion de plazas, e incluso la reduccion de éstas, se ha generalizado y
abusado en el uso de los contratos de servicios profesionales existiendo en
todas las dependencias y entidades un gran numero de personas cuyo unico
ingreso es mediante un contrato de servicios profesionales en una
Secretaria de Estado o un Organismo Publico.

Se ha llegado a extremos tales como contratar no s6lo a
profesionistas sino a secretarias, choferes, auxiliares, etc., utilizando este
tipo de contratos, asi mismo se han visto situaciones absurdas como las de
liquidar o dejar sin efecto los nombramientos de trabajadores para después
recontratarlos para realizar las mismas funciones, pero bajo la figura del
contrato de prestacion de servicios profesionales.

Dado que en nuestro pais la demanda de trabajo es muy reducida en
comparacién con |a creciente y gigantesca oferta del mismo, por lo que
muchas personas se ven obligadas a aceptar las condiciones que se les
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imbone, en especial, aceptar trabajar bajo la figura de un contrato de
servicios profesionates, pece a que las funciones que han de desempefiar
‘corresponden a la de una relacion laboral en los términos de la Legislacion
Laboral. ' '

El abuso ha llegado al extremo tal que existen departamentos o areas
de la Administracion Publica en las que todos o los més de los empleados
no rigen su relacion con un contrato 0 nombramiento laboral, sino que estan
someti&os a leoninos contratos de servicios profesionales en los cuales
todas las ventajas y prerrogativas son para las dependencias y entidades de
la Administracion Publica que son los que contratan y a los trabajadores se
les impone la exigencia de renunciar a todos sus derechos.




34.- EL EMPLEO DE LOS CONTRATOS DE PRESTACION OE

v SERVICIOS PROFESIONALES, EN FORMA DESHONESTA, PARA
PAGAR ILICITAMENTE A PERSONAS, QUE NO PRESTAN
REALMENTE UN SERVICIO, O FAVORECER A CIERTOS
PROFESIONISTAS ILEGALMENTE

Una modalidad que en la practica vemos como resultado del abuso
por parte de la Administracién Publica de los contratos de servicios
profesionales, es que se emplean como un medio ilicito y poco controlable
para pagar a personas por servicios que no prestan o por prestar servicios
diferentes a los contratados.

Por ejemplo dado que existe la prohibicion de pagar por concepto de
gastos de representacion a periodistas, hay dependencias y entidades que
- celebran contratos de servicios profesionales con periodistas,
supuestamente por asesoria o por la redaccion de algun texto, pero Ia
verdadera intencioén es que esos periodistas en sus espacios, en los medios
de comunicacién hablan bien de una entidad o funcionario publico.

Asimismo, se emplean contratos de servicios profesionales para
cumplir con compromisos politicos, ayudar a recomendados, favorecer a
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parientes y aun a romances de los jefes o titulares de las dependenclas o
entidades de la Admmlstracién Publica Federal.

Una variante de lo anterior es, pagar por servicios profesionales a
intermediarios que van a cobrar sin hacer nada, ya que éstos a su vez van a
subcontratar a otros profesionales que son los que reaimente van a prestar
el servicio a la Administracién Publica.

~ También una modalidad puede ser |a de usar este medio para pagar
cantidades muy elevadas por servicios profesionales menores, por ejemplo
pagar una cantidad muy grande a un asesor al cual s6lo se consulta una vez
al mes o alin menos o pagar cursos muy elevados por concepto de cursos
de capacitacion o conferencias que inciuso pueden ser inexistentes, etc.

Este tipo de pagos indebidos o en exceso a lo que popularmente se
les llama AVIADORES, es una forma muy comun y muy dificil de controlar,
cuando se emplea la figura del contrato de prestacion de servicios
profesionales, ya que dificilmente se pueden auditar; por ejemplo una
Asesoria, estudio profesional o cursos de capacitacion
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3.5.- EL EMPLEO DEL CONTRATO DE SERVICIOS PROFESIONALES
PARA CONTAR CON TRABAJADORES, EVADIENDO LAS
RESPONSABILIDADES Y OBLIGACIONES QUE ESTABLECE LA
LEGISLACION LABORAL.

Por contra mientras que para algunos que no trabajan y si cobran son -
muy Gtiles los contratos de servicios profesionales, existen otros a los que
estos tipos de contratos los perjudican, ya que s6lo sirven paré
menoscabaries sus derechos como trabajadores.

Asi encontramos a muchos empleados publicos que tienen que firmar
una asistencia, cumplir un horario, estar en un determinado lugar de trabajo,
realizar sus funciones de manera subordinada a un jefe y no obstante de
todo lo anterior, carecer de una relacion laboral, ya que se abusa en e!
empleo de contratos de servicios profesionales para contratar lo que en
verdad son trabajadores, evadiéndose por parte de la Administracion
Publica las responsabilidades y obligaciones que establece la Legistacion
Laboral.
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El empleo indebido de esta figura ha dafiado a muchas familias en
donde trabajadores que por afios han prestado servicios profesionales a la
‘Administracion Publica, no tienen derecho a una jubilacién o a una
indemnizacién en el caso de que sean despedidos, esta injusticia si la
comete el Estado provoca que también en el sector privado se actie de
igual manera, por o cual la Administracién Publica deberia ser quien en
primer lugar se preocupara por cumplir estrictamente con la Legislacion
Laboral y no debe por ello de menguar los derechos laborales de los
empleados que le ayudan a cumplir con sus fines.
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CAPITULO CUARTO

"PROPUESTAS"

o : _4'.1.:-» PROPUESTAS DE MODIFICACION, LEGISLATIVA A LEYES Y
" REGLAMENTOS. '

4.2.- PROPUESTAS SOBRE EL ESTABLECIMIENTO DE MEDIDAS DE
CONTROL MAS ESTRICTAS, RESPECTO A EL USO DE LOS
CONTRATOS DE HONORARIOS EN LAS AUDITORIAS INTERNAS
Y EXTERNAS.

43.. ESTABLECIMIENTO DE NOMBRAMIENTOS O CONTRATOS
LABORALES DE BASE O CONFIANZA SEGUN EL CASO, A
QUIENES REALMENTE PRESTEN UN SERVICIO EN BENEFICIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL Y QUE TIENEN
CATEGORIA DE HONORARIOS.




4.1.- PROPUESTAS DE MODIFICACION LEGISLATIVA A LEVES Y
REGLAMENTOS:

En cuanto al sector ptiblico, 1as unicas disposiciones que se refieren a
los contratos de honorarios se encuentran establecidas en el articulo 27
fraccion Il del Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1995, y el
acuerdo que establece los lineamientos que deberan observar las
dependencias y entidades de la administracién Pablica Federal, incluidas las
sociedades nacionales de crédito y de seguros, fideicomisos y fondos de
fomento, asi como las correspondientes del Distrito Federal, para garantizar
la disciplina, austeridad y la aplicacion racional de los recursos publicos,
durante el ejercicio de 1995, en su articulo 2° parrafos primero y segundo,
que emite la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, publicado
el 11 de enero de 1995, en el Diario oficial de la Federacion, los cuales a
continuacion reproducimos:

ARTICULO 27.- Las dependencias y entidades, en el ejercicio de sus
presupuestos por concepto de servicios personales, deberan:

Fraccion lll. Abstenerse de cubrir gastos por concepto de honorarios
distintos a los sefialados en la fraccién |l del articulo 30 de) presente
Decreto, salvo que se cumpla con los siguientes requisitos:
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'a)  Tales contrataciones se encuentren previstas, exclusivamente,

en el presupuesto commespondiente a servicios personales de la propia

dependencia; ‘

b) La vigencia de los contratos a celebrarse no exceda del 31 de

diciembre del ejercicio fiscal de 1995;

¢) El personal que se pretenda contratar no desempefie funciones

iguales o equivalentes a las del personal de plaza presupuestal, y

d) La solicitud para la contratacién correspondiente sea suscrita,
" de manera indelegable, por el titular de la dependencia respectiva, y

enviada para su consideracion a la Secretaria.

ARTICULO 30.- Las erogaciones por los conceptos que a
continuacién se indican deberan reducirse al minimo indispensable, y
Su uso se sujetara a criterios de racionalidad y selectividad.

Fracci6n |l.- Contratacién de asesorias, estudios e investigaciones, de
lo que se informara dentro de los 15 dias inmediatos siguientes a la
Contraloria Interna de la dependencia o entidad de que se trate.

Acuerdo para garantizar la disciplina, austeridad y la aplicacion

racional de los recursos publicos, durante el ejercicio de 1995
(Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo).

158 .



Articulo 2°. En los términos de los articulos 26 y 27 del Decreto del
o Presupuesto de Egresos de |la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
1995, y los articulos 18 y 19 del Decreto del Presupuesto de Egresos
del distrito Federal para el mismo ejercicio, con las excepciones
previstas en estas disposiciones, no se autorizard la creacién de
nuevas plazas a dependencias y entidades por lo que las necesidades
adicionales de servicios personales, deberan cubrirse mediante el
traspaso de plazas existentes, ¢ con la realizacion de movimientos
compensados, debiéndose en todo caso, racionalizar la dcupacion de
las vacancias con que cuenten. '

Asimismo se vigilara el estricto cumplimiento de las limitaciones para
contratar personal eventual y por honorarios en los términos de los
articulos citados.

Los servidores publicos que realicen o autoricen actos en
contravencion de tales disposiciones, serdn personalmente
responsables en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos y demas disposiciones que resulten
aplicables al ejercicio del gasto publico en esta materia.
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: Al respecto se propone lo siguiente :

Que las disposiciones en materia de honorarios se encuentren
establecidas en una ley o en un reglamento y no en documentos que
Unicamente tienen una vigencia limitada, a un aflo, en concreto refiriéndonos
a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y a su Reglamento
en el Capitulo de ejercicio y pago de presupuesto asi como a la Ley Federal
de los Trabajadores al servicio del estado deberan de establecerse las
bases legales que regulen este tipo de contratos.

Por otra parte, también debe marcarse que se entiende por
desempefio de labores iguales o similares a las que realiza el personal que
forma la Planta Laboral, asimismo, debe precisarse cuando una
Dependencia o Entidad no puede satisfacer las necesidades de servicios
con el personal y recursos técnicos con que cuenta y establecer
mecanismos que efectivamente comprueben que no existe o cuentan con
ese personal.

El contrato de prestacion de servicios profesionales debe limitarse
exclusivamente a verdaderos servicios profesionales, esto es, que no debe
utilizarse este mecanismo para contratar personal tal como: secretarias,
choferes, intendencia, etc., sino que, unicamente debe ser utilizado para
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“profesionales o técnicos ejemplo: doctores, licenciados, arquitectos,
- periodistas, etc., y el resto del personal deber4d ser contratado como
trarisitorios. de planta o si asi se requiere por tiempo u obra determinada.

Otro aspecto seria queilos contratos de honorarios deben ser

limitados a un tiempo o a una obra determinada, por lo que debe limitarse la

~ contratacion por honorarios para cubrir necesidades que deberan ser
cubiertas por trabajadores de planta.

En cuanto a Ias'empresas privadas y en general todo tipo de
" relaciones que se establezcan con base en contratos de servicios
profesionales, debe precisarse la no existencia de subordinacién entre el
contratante y el contratado, entendiéndose por esto que el prestador de un
servicio profesional debe actuar de conformidad con su especialidad,
_ conocimientos o habilidades, tal como un médico a de atender a un
paciente.

Por lo mismo debe adicionarse al Titulo Décimo del contrato de
prestacién de servicios profesionales Capitulo Il de la Prestacién de
Servicios Profesionales del Cédigo Civil para el Distrito Federal, en materia
comun y para toda la Republica en materia federal, con disposiciones que -
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impidan que se emplee este iipo de contratos, para desvirtuar contratos
laborales disfrazados de contratos civiles, estableciendo ademés en el
mismo Codigo Civil que cuando existe una relacién de subordinacion el
contrato debe ser considerado como de indole laboral y por lo mismo sujeto
a la Ley Federal de! Trabajo o a la Ley Burocratica (Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio dei Estado) segtin sea el caso.

Con el mismo criterio debe definirse con claridad en el articulo 8° de la
Ley Federal del Trabajo, (qué se entiende por subordinacion)
estableciéndose por ejemplo que cumplir un horario o acatar instrucciones
sobre el desempefio de la actividad implica una subordinacion.

En cuanto al aspecto fiscal consideramos que debe reformarse el.
régimen en el que se encuentran y establecerse que cuando los
trabajadores por servicios profesionales, sélo tengan ingresos por un Gnico )
patrén o bien un solo contratante, no tengan el mismo trato que quienes
verdaderamente son independientes y reciben ingresos de distintas fuentes,
estableciéndose que para los primeros en lugar de régimen de recibos
fiscales debidamente requisitados, se les otorgue el mismo régimen fiscal,
que tienen los empleados y trabajadores comunes, esto es que el patrén
contratante debe retener y entregar los impuestos liberando a estas
personas de las declaraciones y demas tramites fiscales propios de quienes
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. \?erduderamente prestan servicios profesionales en forma verdaderamente
independiente.

Actuaimente la Legislacion Fiscal establece un tratamiento especial

para algunos ingresos por honorarios, asimiléndolos a los que obtienen
ingresos por servicios personales subordinados (Articulo 78 fracciones Ill, IV
y V de |a Ley del Impuesto sobre la Renta).

ARTICULO 78.- Se consideran ingresos por ia prestacién de un
servicio personal subordinado, los salarios y demas prestaciones que -
deriven de una relacion laboral, incluyendo la participacion de los
trabajadores en las utilidades de las empresas y las prestaciones
percibidas como consecuencia de la terminacién de la relacion
laboral. Para los efectos de este impuesto, se asimilan a estos
ingresos los siguientes:

Fraccion lil. Los_honorarios a miembros de consejos directivos, de
vigilancia, consultivos o de cualquier otra indole, asi como los
honorarios a administradores, comisarios y gerentes generales.

Fraccion V.- Los honorarios a personas que presten servicios
preponderantemente a un prestatario, siempre que los mismos se
lleven a cabo en las instalaciones de este ultimo.
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) 'Fnec|6n V.- Los honorarios que perciban las personas fisicas de
» ' personas morales o de personas fisicas con actividades
: ] eﬁ\presonalos a las que presten servicios personales independientes,
" cuando comuniquen por escrito al prestatario que optan por pagar el
- impuesto en los términos de este Capitulo.

En otro caso se aplica el articulo 84 que se refiere a los servicios
" profesionales independientes que a la letra dice:

Se consideran ingresos por la prestacibn de un servicio personal
independiente, las remuneraciones que deriven de servicios cuyos
ingresos no estan considerados en el Capitulo | de este Titulo. Se
entiende que los ingresos por la prestacion de un servicio personal
independiente los obtiene en su totalidad quien presta el servicio.

De esta forma vemos como la legistacion fiscal de hecho reconoce
que existen ingresos por honorarios a los de los trabajadores comunes y
corrientes, por o mismo consideramos que también debe modificarse la
Legislacion Fiscal, especiaimente la Ley del impuesto sobre la Renta y su
reglamento, para limitar el empleo del contrato de servicios profesionales,
para ocultar lo que deberian ser relaciones laborales.




» . _‘ V‘Fiyn.almente en cuaﬁto a propuestas legisiativas se propone establecer
- responsabilidades y sanciones para servidores publicos y patrones que
utilicen 1a figura de contratos de honorarios (prestacion de servicios
'prdfeslonales). para evitar cumplir con lo establecido en la Legislacién
~Laboral, o con la Legislacion Administrativa que prohibe la creacion de

nuevas plazas.




4.2 PROPUESTAS SOBRE EL ESTABLECIMIENTO DE MEDIDAS DE
CONTROL MAS ESTRICTAS RESPECTO A EL USO DE LOS
CONTRATOS DE HONORARIOS, EN LAS AUDITORIAS INTERNAS
Y EXTERNAS.

" El que se utilice la figura de contratos de servicios profesionales en

lugar de contratos laborales, ademas de dafar a quienes trabajan de esta

~ forma y por lo mismo no gozan de ninguna estabilidad laboral, prestaciones

y seguridad social, significa evasion de pagos fiscales, tales como

contribuciones de seguridad social y por lo mismo al realizarse auditorias a

empresas privadas y publicas se deben realizar conjuntamente la auditoria

contable con una auditoria legal con la cual se compruebe que no existen

trabajadores que presten un servicio subordinado contratados bajo la figura
del contrato por honorarios.

Las contralorias internas en el caso de las Dependencias Publicas y
Privadas, y las realizadas por los auditores externos y en el caso del Sector
Publico la Contraloria de Desarrollo Administrativo deben llevar un control
estricto respecto al uso de este tipo de contratos, exigiendo cuando sea el
caso la utilizacion de los contratos laborales en lugar de los civiles.
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‘Una forma de auditar lo anterior, es revisar que no exista la obligacion
de prestar los servicios profesionales en las instalaciones del patron, de

manera permanente, subordinada y sujeto a un horario o jornada de trabajo.




4.3 ESTABLECIMIENTO DE NOMBRAMIENTOS O CONTRATOS
LABORALES DE BASE O CONFIANZA SEGUN EL CASO, A
QUIENES REALMENTE PRESTEN UN SERVICIO EN BENEFICIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL Y QUE TIENEN
CATEGORIA DE HONORARIOS.

Con el propdsito de evitar la situacion ilegal en que viven muchos
trabajadores al servicio del Estado, tanto en la Administracién Publica
Central como en la Paraestatal y evitar asi situaciones injustas, como
trabajadores que pece a haber trabajado durante muchos afios no reciben
prestaciones, ni tienen ningun derecho, por lo cual se propone se establezca
que aquellas personas que durante un determinado tiempo por ejemplo 3
afios en forma ininterrumpida cumpliendo un horario y realizando funciones
al servicio de la Administracién Publica Central o Paraestatal, se les otorgue
una planta laboral, sea de base, de confianza o sindicalizada, segun sea el
nivel, se les incorpore al régimen de seguridad social que les corresponda.
(Seguro Social, ISSSTE, etc.) asimismo, se les reconozcan derechos de
antigliedad para fines escalafonarios (de escalafén) o en su caso, derecho a
indemnizacion

Desde luego este derecho s6lo lo podran tener aquellos trabajadores
~ que efectivamente hayan realizado una labor efectiva, evitandose de esta
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mahefa que aquellas personas que cobran por contrato de honorarios sin
prestar un servicio real y efectivo (aviadores), tuvieran este derecho.

. Ciertamente existe y es conveniente una tendencia a reducir el
- Aparato Burocrético, y por lo mismo lo practico y lo deseable es, no solo que
no crezca el nimero de empleados piblicos sino que esto se reduzca.

Pero (o que no es aceptable es que se de la préctica de por un lado
liquidar personal y suprimir plazas en la Administracion Publica y por otro
lado se incrementen los contratos por honorarios.

Por esto, seria conveniente que se regularizara esta situacion, ya que
son muchos los servidores de todos los niveles que cobran por honorarios y
rgallzan funciones similares sino es que exactamente iguales a las que
realizan empleados publicos con plenos derechos y obligaciones laborales.

El problema tiende a agrabarse en la medida en que por varios afios
muchos empleados trabajan sin tener derechos y al pasar el tiempo se
organizan politicamente y exigen derechos laborales y antigliedades que
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8610 consiguen finaimente por medio de la presién, o cual es inadecuado
desde el punto de vista juridico,

Como antecedentes a nuestra propuesta, encontramos cémo se logra
basificar (base) durante el gobiemo de Luis Echeverria y Lépez Portiflo a un
gran nimero de trabajadores que tenian puestos como eventuales, de lista
de raya o transitorios, por 10 que se considera que ahora debe establecerse
un acuerdo o derecho similar que beneficie a quienec son verdaderos
trabajadores que estan contratados por un régimen de honorarios.
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CONCLUSIONES

. Los antecedentes del Contrato de Servicios Profesionaleé. los -
encontramos en el Derecho Romano, atn que en este sistema juridico lo
llamaban "Locatio Operaris” lo consideraban como un contrato de
- arrendamiento en e! que legaimente no existia una diferencia fundamental
entre el arrendamiento de una cosa, un animal o un ser humano, la locatio
de servicios se distinguia de la prestada por hombre libres y la efectuada por
esclavos.

Il. En nuestro Pais el contrato de prestacion de servicios profesionales se
regula por primera vez como un contrato tipico, en ei cédigo 1884, ya que
antes en el codigo civil de 1870 se consideraba como una forma de
arrendamiento.

. Actuaimente el Cédigo Civil para el Distrito Federal, en materia comun y
para toda la Republica en materia federal, es el modelo que siguen la
mayoria de los codigos civiles de las demas entidades, respecto al contrato
de prestacion de servicios profesionales, la unica excepcién que se encontré
fue en el coédigo civil de! estado de Oaxaca, en donde se relaciona el
contrato de prestacion de servicios profesionales con el de mandato.

IV. No existe una definicién establecida en el cédigo civit del contrato de
servicios profesionales y el articulo 2606 solo establece lo siguiente:
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") que presta y el que recibe los servicios profesionales pueden fiar de
comun acuerdo retribucion debida por ellos. ‘

V. Por mi parte propongo la siguiente definicion:

“El Contrato de Servicios Profesionales es un contrato por el cual una
persona llamada profesional, se obliga a prestar servicios que requieran una
preparacion técnica, un titulo profesional y/o cualidades especiales en
beneficio de otra llamada cliente, quien a cambio de los servicios recibidos
se obliga a pagar una retribuciéon denominada honorarios.”

- VL. Considero que no necesariamente se requiere titulo profesional para
prestar servicios profesionales, en todas las actividades, sino solo es
obiigatorio en aquellas en que la ley de profesiones determine, el problema
es que esta ley de profesiones vigente no especifica con claridad cuales son
estas profesiones.

VIi.Considero que en tanto no se particularicen los campos de accion
relacionados con alguna actividad profesional que conforme al art. 2° de la
ley de profesiones, determine cuales son las actividades profesionales que
necesitan titulo y cédula profesional, continuara vigente el art. 2° transitorio
de esta ley, que especifica cuales son las profesiones que requieren de
estos requisitos para poder ejercerlas.




Vill. - Existen en la legislacion civil muchas obsolecencias, especialmente.
on lo'que se refiere a honorarios, por {o que consideramos deben revisarse y
reformarse estos articulos.

IX. El contrato de servicios profesionales, tiene como caracteristica que es
"Institute Personae” esto es que se consideran las caracteristicas,
habilidades y conocimientos propios del profesionista.

X. las obligaciones del profesionista son:
A. Prestar el servicio convenido
B. Guardar el secreto profesional
C. Erogar los gastos necesarios y e
D. Cuando se trate de abogados no ayudar a diversos oomendjeméé--" o
0 partes con intereses opuestos.

: X!. Las obligaciones del que contrata al profesionista son:
A. Pagar los honorarios, por los servicios recibidos
B. Reembolsar gastos
C. Pagar dafios y perjuicios

XIl. Considero que el contrato de servicios profesionales después de haber

analizado el cédigo civil, se encuentra regulado en forma demasiado pobre,
por lo que conviene revisar y actualizar la legislacion en este campo.
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:Xlll. El contratd de servicios profesionales, se distlngue claramente del ‘
‘contrato de arrendamiento ya que este Ultimo se refiere a cosas, del de
t mandato por que éste se refiere a la realizacion de actos juridicos
. nicamente, y desde luego del contrato de trabajo ya que este implica una
subordinacion.

XIV. El contrato administrativo es una obligacion bilateral (sinalagmatica)
en la que una de las partes es la administracion publica federal, con las
premogativas inherentes a su condicién juridica.

XV.Los contratos de prestacién de servicios profesionales pueden ser
empleados, por la administracién publica tanto centralizada como
paraestatal.

XVI. El contrato de prestacion de servicios profesionales se convierte en un
contrato administrativo, cuando es celebrado por la administracion publica,
la principal diferencia con los contratos civiles es que la voluntad de las
partes no puede alterar los mandatos de la ey que se aplica directamente,
por lo que las partes se han de subordinar a una relacién de derecho publico
preestablecida o a principios juridicos cerrados.

XVIL. Las relaciones entre los poderes de la union el gobierno del Distrito
Federal y sus trabajadores se rigen por el apartado "B" del articulo 123
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- constitucional y su Ley Reglamentaria la Ley Federat de los Trabajadores al
Servicio del estado, lo que se denomina derecho burocratico.

XVIil. La actual legislacion burocrética es resultado de un largo proceso
histérico, que culmina con la adicién del apartado B al art. 123
constitucional, publicada en e! Diario Oficial de la Federacion el 5 de
diciembre de 1960 y en 1963 con la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, publicada en el Diario Oficial de 1a Federacion el 28 de
diciembre de 1963.

XiX. Existen entidades pertenecientes a la administracién publica
paraestatal reguladas por el apartado "A" y otras por el apartado "B" del art. -
123 constitucional, lo cual crea situaciones de tratamiento desigual entre
quienes prestan sus servicios en estas entidades.

XX.Desde el punto de vista del derecho administrativo, no existe una
legislacion especifica que se refiera a la prestacion de servicios
profeéionales, aun que desde luego existen disposiciones administrativas
aplicables a estos contratos.

XXI. Las bases constitucionales aplicables a los contratos de servicios
profesionales, son entre otras el art. 126y 134.
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XXII. Entre la nomatividad aplicable a los contratos de prestacion de
servicios profesionales, se encuentra:
A. La ley de presupuesto contabilidad y gasto publico y su
reglamento.
B. Elpresupuesto de egresos de cada afio.
La ley de adquisiciones y obras ptblicas. .
D. Eldecreto que establece las bases para el pago de aguinaldo de
cada afio.

o

~ XXIi. La més clara de las disposiciones aplicadas al contrato de servicios
profesionales, es el art. 81, inciso A, fraccion 8%, de la Ley de Adquisiciones
y Obras Publicas, que autoriza a las dependencias y entidades a contratar a
través de un procedimiento de invitacion restringida, cuando se trate de
servicios profesionales prestados por personas fisicas.

XXIV. Pese a que existen normas que establecen controles administrativos,
a los pagos de servicios profesionales, en especial las prohibiciones a
incrementar las plazas por honorarios, sin embargo no impiden el abuso de

estos contratos.

XXV. Los mecanismos de control son utiles, pero en la practica resultan
ineficientes, ya que no evitan los dos efectos negativos de estos contratos:

A.  Usar estos contratos para ocultar relaciones laborales.

176.. -




"“B.- Que sitvan para pagar por servicias no prestados o realizar pagos -
en forma excesiva.

~ XXVI. Las auditorias no deben limitarse solo a comprobar que correspondan
los gastos efectuados con los recibos presentados, si no que debe evaluarse
ademas lo siguiente:

A. Evaluar el servicio que se prasta.
8. Que la cuantia de los honorarios correspondan a los establecidos
en el mercado.
C. Valorar si los servicios prestados son verdaderamente necesarios.
' D. Que con la ufilizacién de estos contratos no se violen
disposiciones administrativas o laborales.

Con esto me refiero a que deben ser auditorias integrales, que incluyan una
auditoria legal y no solamente auditoria contable.

XXVII. Refiriéndonos exclusivamente al empleo de los contratos de
prestacion de servicios profesionales encontramos las siguientes ventajas
para el profesional.

A. No esta obligado a fa exclusividad
B. No esta sujeto a un horario de trabajo
C. Existe libertad para el desarrollo de su servicio profesional




D.
E.

No se sujeta aun determinado lugar de trabajo .
Menores descuentos por motivos fiscales

XXVIill. Para la administracion publica central y paraestatal, estos contratos
tienen las siguientes ventajas: ’

mmoow>»

XXIX. Las desventajas para los profesionales son:;

IemMmOoOoOOD®Y>

Ahorro en el pago de prestaciones

Libertad de rescision de contrato en cualquier tiempo
No cumple las obligaciones laborales

Menos obligaciones fiscales

Evadir normas administrativas

No brindar capacitacion y adiestramiento

Falta de seguridad social
Inestabilidad laboral

No se crea antigliedad
Falta de prestaciones

Desigualdad salarial

Imposibilidad de formar sindicatos .
No tienen derecho a capacitacion y adiestramiento L
En la practica pierden ventajas que se establecieron en la s
conclusion XXV »




XXX besventajas para la administracion publica:

Demasiada rotacion de personal

Divisionismo y conflictos . .
imposibilidad de aplicar normas administrativas y laborales
Fendmenos de corrupcion

moow?>»

Limitantes para brindar capacitacion y adiestramiento

XXXI. La practica de este contrato, viola los derechos de trabajadores por
honorarios y se ha licgado a practicas injustas tales como liquidar a
trabajadores y recontratarlos mediante la figura de honorarios. o

XXXIl. Estos contratos también se emplean para favorecer a personas que
reaimente no prestan un servicio real a la administracién ptblica federal, ya
que en ocasiones se emplean para cumplir con compromisos politicos o
ayudar a recomendados, etc.

XXXII. El empleo indebido de estos contratos por servicios profesionales ha
dafiado a muchas familias de trabajadores al servicio del estado, que por
afios han prestado sus servicios a la administracion publica, ya que no
tienen derecho a una jubilacién o indemnizacion en caso de ser despedidos.

XXXIV. La administracién publica deberd ser quien en primer lugar se
preocupe por cumplir ‘con la legislacion laboral y por ello no deberan de
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existir los contratos por honorarios en la forma abusiva en que actuaimente
sucede.

XXXV. En materia legislativa se propone lo siguiente:

A. Que las disposiciones en materia de honorarios se encuentren
reguladas en una ley o reglamento y no en documentos que
unicamente tienen una vigencia de un aflo.

B. Que se modifique la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto
Publico, asi como la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado, para establecer las bases legales que reyulen los
contratos de servicios profesionales.

C. Debe definirse que se entiende por desempefio de labores iguales
o similares, asi como cuando una dependencia o entidad no puede
satisfacer las necesidades de servicio que requieran, con el
personal y recursos técnicos con que cuentan.

D. Debe limitarse este contrato, exclusivamente a verdaderos
servicios profesionales, esto es de profesionistas y deben limitarse
a un tiempo u obra determinada.
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o E 'Debe adicionarse al titulo décimo, capitulo segundo del Cédigo
o Civil, relativo al cantrato de prestacién de servicios profesionales
con disposiciones que impidan el empleo de este tipo de
confratos para desvirtuar contratos laborales.

F. Debe reformarse el régimen fiscal de quienes cobran por
honorarios y solamente tienen ingresos de un solo patrén,
liberando a estos causantes fiscales de las obligaciones de
declaraciones y tramites propios de quienes verdaderamente
prestan un servicio independiente.

G. Finalmente en cuanto a propuestas legislativas, deben
establecerse responsabilidades y sanciones para' servidores
publicos y patrones que desvitien el contrato de servicios
profesionales.

XXXVI. Se propone gque se establezcan medidas de control mas estrictas
para evitar el uso abusivo de los contratos de honorarios, por medio de
auditorias internas y externas, en las que no solo se haga una revisién
comable. sino una auditoria integral que incluya la auditoria tegal.

XXXVil. Con el propésito de evitar la situacion ilegal en !a que se encuentran

muchos trabajadores al servicio del estado se propone que se establezca
que aquellas personas que durante un determinado tiempo, ejemplo 3 afios -
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en forma interrumpida y realizando subordinadamente funciones al servicio
de la administracion publica central o paraestatal se les incorpore al régimen

de seguridad social que les corresponda y se les reconozcan derechos de
antigiedad. ’
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