152

={ UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
' DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHQO

SITUACION JURIDICO LABORAL DEL TRABAJADOR
DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS E
INDUSTRIA DE PARTICIPACION ESTATAL

(i
290

T E S ! S

QUE PARA OBTENER EL TIMTULO DE:

LICENCIADO EN DERECHO
P & E S E N T A

ALEJANDRO CASTANEDA CARDENAS

ASESOR DE TESIS: LIC. ROGELIO TORRES DAVILA

CIUDAD UNIVERSITARIA DICIEMBRE DE 200‘)




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



A MIS PADRES Y HERMANOS POR SU CONTINUG APOYO Y ALIENTO EN EL DESARROLLO DE
TODQ ESTE LARGO CAMINO.

A MARTHA PATRICIA RUIZ HERNANDEZ EN CUMPLIMIENTO DE UNA PROMESA.

A FRANCISCO Y RICARDO MIS MEJORES AMIGOS POR SU ALIENTO EN MOMENTOS DIFICILES Y SU
INCONDICIONAL AMISTAD.

A LA UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO Y LA FACULTAD DE DERECHO POR
HABERME PROPORCIONADO LA INSTRUCCION PROFESIONAL Y PERMITIRME HOY, CULMINAR
CON ESTA.




SITUACION JURIDICCO LABORAL DEL TRABAJADOR DE LOS
- ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
E INDUSTRIA DE PARTICIPACION ESTATAL

INDICE DE CONTENIDO

Pag.
- INDICE.

- INTRODUCCION

CAPITULO |
CONCEPTOS FUNDAMENTALES

1.- CONCEPLOS GENBIAIES ...ovvvverereeseseeesiree s iesteetesass s ems st onas e erraent st sns s rneens D

1.1 Concepto de trabajador.
1.2 Concepto de patron....
1.3 Concepto de empresa
1.4 Servidor publico y su relacion con trabajador ¥ Patron..........ccccoeeneeenmencneienn 16
1.5 Trabajador de la Administracidn PUBIIEa. ... 19
1.6 Organizacion administrativa paraestatal
1.6.1 Organismo descentralizado
1.6.2 Industria de participacion @SIAtAl...........cco.oeir e 28
1.7 ReESPONSADIIAAM. ...........cooviiiieee ettt e s 30
I A - e 112 TT T L= ) (12 TY U OO OO S OO P UOPP PP PP PP 31
1.7.2 Laboral

CAPITULO 11
ANTECEDENTES
2.- Antecedentes NISIONCOS ¥ leGISIAIIVOS. ... ecec e et O

2.1 Histdricos
2.1.1 De la Constitucidn de 1857 a la Revolucién..

2.1.2 De la Revolucion a 105 afos SESEMtA.........ooii e 40
2.1.3 Desarrollo y crecimiento del sector paraestatal hasta nuestros dias....................cns 49
2.1.4 Influencia 8N el MUNMO........o...cooi e 56
2.2 LeGISIAtVOS. ...t 57

2.2.1 Articulo 123 constitucional

2.2.2 Legistacion sobre Servidores publicos.............cuvrrrmrermesiceeneiee s e 87




CAPITULO Ill
CONTEXTO JURIDICO
3. CONEXO JUTICICO BTIUA. co... . eeeeteeemirirms ettt s ar s

3.1 Fundamento constitucionat
3.1.1 Trabajador al servicio del Estade, organismo descentralizado y empresa de
participacidon estatal ...

3.2 LeYES fBOBIAIBS. ... occeiiieieeires s et 89
321 Ley Federal del Traba]OQO
3.2.2 Ley Federal de los Trabajadores a! Servicio del Estado................ JUSTUTRROROUPURUON - .
323 Organismo descentralizado e indusltria de participacidn estatal

(Ley Federal de Entidades Paraestatales)..........ooooomsimiin e

324 LleyFederal de Responsabifidades de los Servidores PUBlICOS..ooinireieeceiieee
3.3 Atribuciones de las Secretarias de Estado en la aplicacién de
SANCIONES AAMINISITAVAS. ... eececeeersriem e ermeme e smerssstrsrnnensesesenssirnnscos 108
3.3.2 Secretaria coordinadora del AT a.. ... e 122
3.3.3 €l casode la SE. en el &rea extractiva y de energia...........ciuiiin 125

CAPITULO IV
PROPUESTA PARA LA INCLUSION EXPRESA DE LOS TRABAJADORES
DE LOS QORGANISMOS DESCENTRALIZADOS Y EMPRESA DE PARTICIPACION

ESTATAL EN EL ARTICULO 123 APARTADO A"
4 - PrOPUBSER D8 PIEIUSION. ... .o oeoieecieas et e b b e 127

4 1) Analisis juridico y marco laboral de los organismos descentralizados,
industria de participacion estatat y los trabajadores que [0S integran..............ons 129

4.1.1) Situacion juridica del organismo descentralizado

e industria de participacion estatal

4.1.2) Trabajader de los organismos deseentraliZados. ... e 144
4.2) Problematica que se presenta152
421 Conflietd CONSHIUCIONAL. ..o 153
4.22) Conflicto de leyes SEEUNTANAS ... vvivseveesereeerossereeseeseeseesesssesseseesesassemersesseacssiinresee: 198
4.2.3) La Secretaria Administrativa en la aplicacion de SANCIONES. .....oeveirrsrereeserreemesseeaseencse- 182
4.3) Creacion y regulacion de las nommas juridicas aplicables ai particular.............ccocecovrvecemennen. 168
...169

4.3.1) Alcances de la legislacion en este CaS0........oei e

432) Estructura de nuestra propuesta y su ubicacién dentro
del apartado "A” del articuto 123 conSHIUCIONAL ... 175
CONCLUSIONES .. cos oo eeeeeeeseiees s eee st racss s ras s areoms st snsess et ssnsss s coneoess ] 18
BIBLIOGRARIA - oo oot eeeeee oo ee oo e emememaes st e s 181




INTRODUCCION.

E1 Derecho del Trabajo se encuentra regide por el articulo 123 constitucional en las dos vertientes
que éste contiene, nos referimos a Jos dos apartados en los que se divide el mencionado precepto
¥ que regulan las relaciones de trabajo que se dan entre los trabajadores en general, es decir todo
contrato ordinario de trabajo y las que se refieren a los trabajadores al servicio del Estado en sus

ramas centralizada y paraestatal.

De los aparntados mencionados anteriormente emanan dos leyes reglamentarias, del apartado ‘A
se deriva la Ley Federal del Trabajo y en el caso det *B” es la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicia del Estado que se refiere a toda la planta laboral del Estado en las dos ramas que ya se
mencionaron con anterioridad, los trabajadores al servicio del Estado estan regulados por esta

legislacién especifica que se encarga de estos casos en particular.

En el contenido de algunas leyes de caracter federal y aon en la misma Constitucidn algunos
trabajadores que no estan sujetos a lo establecido en el apartado "B". estan siendo considerados
como servidores publicos, esto en contravencion directa con su calidad de trabajadores crdinarios
que se sustenta en la fraccion XXXl de! articulo 123 apartado "A”, que los hace sujetos a las
disposiciones de la Ley Federal del Trabajo. Nos refenmos a las trabajadores de los organismas
descentralizados y de la industria de participacién estatal, a quienes el titulo constitucional que se
refiere a los servidores publicos y ta Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,

dan otra caracteristica distinta a 1a que en realidad poseen.

Ei articulo 108 de la Constitucion sefiala quienes son los sujetos que deben considerarse como
servidores publicos, para determinar en su caso las responsabilidades en que éstos pudieran
incurrir, el citado articulo menciona que entre los servidores publicos se encuentran los
trabajadores de Ios Poderes de la Union y el Distrito Federal, haciendo referencia a los del Poder

Judiciai Federal y Judicial del Distrito Federal, y en general cualquier persona que desarrolie un




empleo. cargo ¢ comision dentro de la Administracion Publica Federal o del Distrito Federal, este
articulo constitucional pone de manifiesto que seran considerados c¢omo servidores publicos
aquellos que reunan !a caracteristica de tener algun empleo cargo o comision dentro de !a
Administracion Publica. sin establecer diferencia alguna entre Ia centralizada y paraestatal. lo que
puede interpretarse ¢omo que los trabajadores de las empresas de participacion estatal y

organismos descentralizados también pertenecen a la categeria mencionada en &l articuto.

Ademas de esta disposicion, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
también les da este cardcter. ya que en su articulo segundo menciona que ademas de los
mencionados por el articulo 108 de la Constitucién, seran considerados camo servidores publicos
todos los sujetos que manejen o apliquen recursos ecenomicos de caracter federal. Esta
disposicion pone de manifiesto que se estad dando olro caracter a los trabajadores de estas
entidades, sélo por la circunstancia de que son parte la Administracion Publica, dejando a un lado
el hecho de gue fas unicas disposiciones vigentes y validas son las contenidas en la Ley Federal
del Trabajo, aunque se debe aclarar que esta ley es omisa en cuanto a 1a situacion laboral en
especifico de los trabajadores de los organismos descentralizados y de la industria de participacidn

estatal.

Cuando se presenta esta particularidad, se dan confusiones que ariginan la aplicacion de una
legislacion que no comesponde al caso de estos trabajadores. esto se presenta cuando uno de los
trabajadores objeto de este trabajo incurre en una responsabilidad de caracter administrativo de las
que son sancionadas por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos y se
hace acreedor a una sancisn que en el caso de la legislacion citada puede incluir la destitucion del

puesto o la suspension.

Es obvio que las sanciones que se mencionan anteriormente recaen de manera directa sobre el
empleo de! trabajador, por lo que para poder aplicar una de éstas, se deberd estar a las

disposiciones de la Ley Federat del Trabajo en materia de aplicacion de sancianes, de lo contrario

{8 )




el trabajador hace valer esta situacion ante el drgana jurisdiccional correspendiente, ejercitando su
derecho a que se le sancione mediante las disposiciones aplicables a su caso particular gue es el
de trabajadores inciuidos en el apana&o “A" del articulo 123 constitucional y como consecuencia
l6gica obtiene una resolucion que le sea favorable, pues no se puede ser sujeto a dos leyes y en

este caso no se estipula en ningun cuerpo legislativo la manera de proceder en estos casos.

Lo que se trata de combatir es el carécter laborat de la sancién gue se le impone al trabajador de
los organismos de la Administracién Publica que se apalizan, cuando incurre en una
responsabilidad de caracter administrative, que no merezca en |a legisiacion aplicable una sancién
del tipo de la suspencién o destilucion del emplec o cargo. Se busca que sea dnicamente la Ley
Federal del Trabajo la encargada de proporcionar las disposiciones aplicables al sancionar una

conducta.

Para lograr el efecto descritc con anterioridad se pretende que estos trabajadores sean
mencionados de manera expresa en el apartado “A" del articulo 123 constitucional, esto sin
perjuicio a lo mencionado en Ja fraccién XXXI donde nos dice unicamente que la aplicacion de las
leyes del trabajo corresponde a los Estados y en los casos mencionados en dicha fraccion a las
autoridades federales, sin embargo esto se refiere a la competencia ya sea local o federal segun
sea el caso, Nosotros proponemos que a estos trabajadores se les mencione de manera expresa
en el mencionado apartado del articulo 123 constitucional y con esto se incluyan sin lugar a
confusiones en la ley reglamentaria de este articulo minimizando en todo 10 que sea posible el
efecto de la laguna que tiene [a ley Federal del Trabaje, ya que ésta es omisa en cuanto a estos

trabajadores.

Can nuestra propuesta se pretende que se mencione de manera concreta a |a planta laboral de las
empresas de participacién estatal y los organismos descentralizados y asl tenerlos sin lugar a
dudas o confusiones como miembros de los trabajadores que se mencionan en el apartado “A", por

consecuencia sujetos sdio a la Ley Federal del Trabajo y a ningun crdenamiento administrativo,

Ao¥]




De esta manera en el capitulo uno se dan los conceptos fundamentales y basicos referentes al
particular como io son el de patron. trabajador. empresa. organismo descentralizado y empresa de
participacién estatal, los trabajadores de estas entidades y el concepto de responsabilidad en fas

vertientes administrativa y laboral.

En el segundo capitulo se abordan los antecedentes histéricos y legisiativos del tema que se esta
tratando. en los primeros desde la Constitucion de 1857 pasando por la Revolucion y hasta fa
época actual con la influencia que tiene nuestro objeto de estudio en el mundo, en lo que se refiere
a los antecedentes legislativos pasamos por las modificaciones que ha tenido el articulo 123 y las

legistaciones en materia de responsabilidades de servidores publicos a través del tiempo.

En el capitulo tercero se da el contexto juridico en el que se asienta nuestro objeto de estudio, esto
es todo lo relativo a los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal tanto en
el ambito constitugional y de leyes federales, las leyes reglamentarias de ambos apartados dei
articulo 123, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos y las atribuciones de
las Secretarias de Estado en la aplicacién de sanciones. donde se hace una breve retacién de sus

atribuciones en general.

Por ultimo en el capitule ¢uano se va directamente a la propuesta para Ja inclusion en el articulo
123, en su apartado “A” y de manera expresa, de los trabajadores de fos organismos
descentralizados e industria de participacion estatal. haciendo notar la concepcion de estos
trabajadores. el conflicto constitucional y de leyes federales que se da sobre el particular, el papel
de una entidad administrativa en la aplicacién de sanciones que revistan caracter laboral, los
alcances de fa legislacion actual y por Otimo nuestra propuesta con la que pensamos se
establecera mas alld de cualquier duda que los trabajadores de la industria de participacion estatal
y de algunos organismos descentralizados son de competencia exclusiva de las disposiciones

laborales contenidas £n el apartado A", y per consecuencia de la Ley Federal def Trabajo.




CAPITULO |
CONCEPTOS FUNDAMENTALES.

Tanto en el Derecho del Trabajo como en el Derecho Administrativo existen conceptos basicos y
nociones que van aparejadas del objeto de estudio de dichas ramas del Derecho, para nuestro
tema de estudio es de vital importancia |a total claridad de estas definiciones, sin pasar por afto los

diversos significados gue los diferentes autores les dan a estos conceplos.

Teniendo en cuenta la diversidad de opiniones y criterios sustentados por los distintos autores, solo
se hace mencién de los que pensamos son los mas representativos, asi mismo, los conceptos
manejacdos en este primer capitulo son también. a nuestro juicio exponentes mMas caracteristicos del
tema que se analiza, de esta manera pasamos por un concepto sencilio como lo es el de
trabajador a estructuras més complejas como la responsabilidag. los organismos descentralizados

y la industria piblica ¢ de participacion estatal.

1.1 Concepto de trabajador.

A toda persona que presta sus servicios y fuerza de trabajo a otra persona se ‘e ha dado diversas
denominaciones, tales como jornalero, obrera y ofros, siendo el término mas utilizado
generaimente el de trabajador, que se traduce en el conceplo con mayor uso cuando se habla de

personas que prestan su Servicios.

Se debe hacer mencion en el hecho de si se debe considerar a cualquier persona como trabajador
por la simple particularidad de realizar una actividad, independientemente de que sea fisica o
intelectual; respecto de esta consideracion existe una diversidad de opiniones que contienen

variaciones entre si, entre las que se encuentran:




La opinién de Davalos. quien manifiesta que el concepto de trabajador es genérico, pues es
atribuido a todas las personas en apego a lo estipulado en la legislacion, entregan su fuerza de

trabajo a otra. sin admitir distinciones de ninguna clase.’

El mismo autor nos dice que el trabajo debe entenderse como * toda actividad humana, intelectual o
material, independientemente del grade de preparacion técnica requerido por cada profesion u

oficio.” Citando ta ultima parte del articulo octavo de la Ley Federal del Trabajo.

En efecto, de lo anterior se puede deducir que para poder consigerar a cualquier persona como
trabajador debe reunir todas las caracteristicas sehaladas por {a ley, por lo que se debe excluir del
concepto trabajador a todas aquellas personas que no reunan las cualidades mencionadas por la
norma juridica. Para estar en posibilidades de saber a cuales personas se les pueden aplicar la
denominacion anterior debemos referimos a la definicién legal, la cual se encuentra en el articulo
octavo de la mencionada ley que en su primera parte nos dice:

“Trabajador es la persona fisica que presta a otra, fisica o meral, un trabajo personal
subordinado.* *

La definicion legal es ia mas aceptada entre tos autores mexicanos. el punto de discusién entre
estos lo constituye gnicamente el nimero de elementos que contiene este concepto que se
encuentra incluido en la legislacién laboral, es por esta razén que a continuacion se mostrara el

criterio que sostienen algunos de estos aulores con respecto a los elementos dei mismo.

Baltazar Cavazos, es uno de los autores que vierten su opinidn en el sentido de aprobacién por el
concepto legal, como todos los autores cel pais tiene una marcada tendencia en la inclusion del
alemento clave de la subordinacién que resulta tan caracteristico de la definicion que proporciona

nuestra iegislacion en materia de trabajo, de igual manera lo incluye en los elementos mas

importantes det propio concepto, actarando la particularidad que debe tener, en el sentido de que el

' Cfr. DAVALOS, José. Derecho del Trabaja I, Sexta edicién. Porria. México. 1996. Pag. 90.
: Ley Federal del Trabajo. 72° edicidn comentada por Alberto Trucha Urhina v jorge Trueba Barrera. Porriia. México. 1993, Pdg. 26.




concepto recae solo en personas fisicas. para este tratadisia los elementos que se desprenden de
dicho concepto son dos v los desglosa de la siguiente manera:
a) El trabajador siempre tiene que ser una persona fisica pues las personas morales nunca
pueden ser trabajadores.
b) La prestacion de un trabajo personal subordinado.
Cavazos, entiende a la subordinacion como un elemento de vital importancia y caracteristico de la

relacion laboral, consiste en mandar y ser abedecido. ®

Santos Azuela, por su parte se adhiere a la definicion de la ley desglasandola en cuatro elementos:
a} La prestacién del servicio.
b} La subordinacion.
¢) Laretribucidn.

d) Eltrabajadar debe ser persona fisica, *

Bricefio, divide al concepto contenido en la iey en cuatro elementos que presenta a manera de
pregunta y respuesta:

a) El sujeto obligado: persona fisica.

b) Objeto de la obligacion: prestacion de servicios.

¢) Naturaleza de la prestacién: personal y subordinada.

d} Sujeto beneficiado o favorecido: persona fisica o moral®

En los casos tratados con anterioridad observamos el criterio gue sostienen los tratadistas en
materia laboral en México, como puede observarse en fos autores cuyos conceptos reproducimos
se encuentran semejanzas, es notable la similitud en clenos aspectos que les son comunes como

la subordinacién y el hecho de que la actividad debe ser desarrollada por una persona fisica pues

* CAVAZOS FLORES. Baltasar. 40 Lecciones de Deregho Laboral, Octava edicion. Trillas, México. 1994, Pags, 78-19,
* SANTOS AZUELA. Héctor. Elementos de Derecho del Trabajo. Porria. México. 1994. Pig. 45.
% BRICERO RUIZ. Alberto. Derecho ndividual det Trabajo, Harla. México. 1985, Pégs. 137138,




su ¢riterio concuerda en que para que se considere a una persona comao trabajader debe tener esta

caracteristica.

Néstor de Buen. se encuentra en acuerde con la definicion del articulo octave de la ley laboral,
aclarando que ésta se refiere Gnicamente a los trabajadores asalariados y el defecto que presenta
consiste en que hace mencién del calificativo de persona moral, mismo que puede ser sustituido

por el més apropiado de persona juridica. °

A diferencia de la aceptacion que se muesira en los autores mexicanos por el concepto legal, en el
caso de otros tratadistas del Derecho del Trabajo de nacionalidad extranjera, principalmente
espanoles, no manifiestan un acuerdo sobre un concepto de trabajador, cada uno por su parte frata
de aportar el concepto mas apropiado a su juicio. Capilla Bolados, tiene dos definiciones del misma,
una de caracter econdmice y otra juridica, la primera resuita demasiado amplia pues nos dice " se

entiende por trabajador a toda persona que desarrolta una actividad productiva.” 7

Desde el punto de vista juridico la nocion de trabajador se reduce notablemente al encontrarse
restringida por tos limites que le marca la refacion laboral conforme se regule de manera legal; en
su concepto juridico este fratadista mantiene fos elementos gue son caracteristicos de las
definiciones de trabajador aportando otros que son propios del autor, al mismo tiempo de Ia region
aque perienece.

El concepto de empleador o empresario esta muy difundido y cuenta con mas uso entre os
estudioscs del Derecho del Trabajo de ese pais. por lo que en las definiciones de los autores de
esa nacionalidad encontraremos esta manera de referirse al patén, con respecto a este conceplo

basico manifiesta:

& Cfr. DE BUEN LOZANO. Néstor. Derecho del Trabajo; T. usio. octava edicion. Porria. México. 1991, Pag. 488.
7 CAPILLA BOLAROS. José Antono. Curso Elemental de Derecho del Trabajo; Casa del Abogado. 1989. Espafia. Pag. 82.




" Trabajadores son aguellas personas fisicas que votuntariamente prestan sus servicios retribuidos
por cuenta ajena, y dentro del &mbite de organizacion de la persona fisica o juridica denominada

empleador 0 empresario.” 8

En el concepto juridico que proparciona el autor espafiol existen similitudes con el que esta
contenide en la Ley Federal de! Trabajo, sin embargo, este autor omite el elemento clave de la
subordinacion gue tan importante resulta en la definicion que nuestra tegistacion proporciona.

Soto Carbon, considera al trabajador y la empresa como un conjunto, donde la empresa es el
patrén y de esta manera con ambos elementos se conforma la relacion laboral. su
conceptualizacién es muy sencilla y nos dice que trabajador es * |a persona que voluntariamente

aporta su trabajo, su voluntad esforzada de realizar un servicio en beneficio de un tercero.” &

Este concepto carece de los elementos basicos que integran el concepto que nos proporciona la
legislacidn, pues omite mencionar sobre la remuneracién, la subordinacion y sobre el caracter que
debe tener la persona quien recibe el servicio, es decir, como persona fisica o juridica seqgun sea el

caso.

Et argentino. Jorge Rodriguez Manzini, menciona también dos conceptos. uno posee un caracter
economico, el cual nos dice que trabajador es toda persona que realiza una actividad determinada
con una finalidad productiva. Esta definicidn resulta de igual manera que la proporcionada por
Capilla, demasiado amplia para la rama laboral, pues existen personas que desarrolian cierta
actividad y no se les considera trabajadores segun esta misma rama. For lo que Rodriguez precisa,
“trabajador es ia persona fisica que libremente presta su irabajo personal bajo la dependencia de

otra (empteador), por cuenta y riesgo de ésta Gltima a cambio de una remuneracion.”'?

# CAPILLA BOLANOS. José Antonio. Curso Elemental de Derecho del Trabajo. Casa del Abogado. 1989. Espana. Pag. 82.

9 SOTO CERBON. Juan. Teoria General del Derecha del Trabajo, Tritlas. México. 1992, Pag. H04.
19 R ODRIGUEZ MANZINI, Jorge. Curso de Derecho del Trabajo v de la Segeridad Social, Astrea. Argentina, 1993, Pag. 40,



Este concepto es muy completo pues ademas de incluir los elementos de! legal también incluye la
remuneracion; en nuestra opinion al igual que los tratadistas del pais aceptamos el concepto legal

coma valido por la claridad con la que expresa los elementos que forman esta definicion.

1.2 Concepto de patrén.

En la doctrina del Derecha del Trabajo se conoce a la persona a ta que van dingidos los servicios
del trabajador con diferentes designaciones, tales como empleador, empresario, dador de emples,
pero el mas aceptado es el de patrén o en su caso el de empresano por la actividad que reatiza

quien requiere de los servicios ge trabajadores.

El concepto de patrén no reviste uniformidad de criterios en cuanto a su concepcién, porque
mientras algunos autores se manifiestan en favor del concepto legat, otros no o aceptan por
completo dando su propia definicion, En la Ley Federal del Trabajo, en su articulo décimo, se da el
significado de patrén como * la persona fisica o moral que utiliza los servicios de uno © varios

trabajadores.” "'

No todos los autores se suman a este concepto legal, solo aigunos manifiestan aceptacion por el
mismo. Mario de la Cueva es uno de ellos, pero en su caso no apiica el calificativo de persona

moral, cambiando éste por el de persona juridica. 2

Davalos aunque menciona el concepto legal, lo objeta por considerarlo demasiado reducido, pues
no se contemplan elementos como la subordinacion y la retribucion: de este concepto el autor lo
desglosa en dos elementos que son:

El patron puede ser una persona fisica o maral, y Es quien recibe los servicios del trabajador.""

Lev Federal Del Trabajo, Op. cit. Pag. 28.
! Cfr. DE LA CUEVA. Mario. EI Nugva Derechg Mexicano del Trabaje. T uno. 13%dicion. Porria, Mexico. 1993 Pag. 159.
3 DAVALOS. Jose. Op. cit. Pag. 98,




Evidenternente el concepto legal no s muy amplio y aungue si es aceptado por diferentes autares
nacionales, para algunas resulta insuficiente para tener con claridad el significado de patren en su
calidad de concepto y como parte integrante de la relacién taboral. Lo consideran insuficiente para
sustentar un criterio solido, es por esta razén que en sus definiciones sabre el particular tratan de
adicionar aquellos elementos que consideran de mayor trascendencia y que el concepto contenido

en la legislacién no contiene.

Entre los autores que tienen un concepto propio y que no estan enteramente de acuerdo con ia
definicidn legal se encuentra Néstor de Buen, quien con respecto de la definicion de patrén
manifiesta; “patrén es quien puede dirigir la actividad laboral de un tercero, trabaja en su beneficio,
mediante retribucion.” ™

Ei concepto anterior aunque claro no pone de manifiesto las caracteristicas que debe tener quien
dirige la actividad de los terceros, es decir, que es omiso en cuanto a si puede ser persona fisica o
juridica; sobre el particular muchos autores han expresado su opinién en el sentido de que quien
reciba la actividad de los trabajadores debe ser una persona juridica, como evidentemente son una
sociedad civil © mercantil, esta situacién se da debide a que los autores consideran que se ofrece

mayor seguridad juridica y estabifidad en el empleo ademas de las diversas circunstancias

inherentes a la relacién de trabajo con las personas juridicas que con las fisicas.

Entre la doctrina extranjera en especial de América Latina y Espafia, no es aceptado el término
patrén, se utiliza con mds frecuencia el de empresario 0 empleador, algunos consideran a la
empresa como el patron, come Capilla Bolafios quien considera al empleador en una doble
vertiente, fisica y juridica, la primera viéndolo como propietaric y titular de los derechos de la
empresa y la otra como la sociedad, ya sea civil o mercantil, ¥ es obvio que el patrén como
persona fisica es sobre quien recae fa actividad que debe realizar el tercero trabajador. pero esta
relacidn puede recaer en una persona juridica y que se maneje a través de representantes legales

pero con las mismas obligaciones.

4 pE BUEN LOZANO. Néstor. Op. cit. Pig. 501.
15 Ch. CAPILLA BOLAROS. José Antonio. Op. cit. Pag. 91




Rodriguez Manzini. considera al empleador como una de las partes de la relacion individual de
trabajo definiéndolo came * la persona fisica o juridica que orgamiza y dirige la prestacion del
servicio, aprovechando sus beneficios a cambio de una remuneracion y asumiendo, al mismo

ulh

tiempo los riesgos de ia explotacion.

E} autor, hace notar que et factor de riesgo que sea coman en la actividad desarrotlada por los
sujetos considerados como trabsjadores, recae sobre quien es considerado patron,
independientemente de que éste sea una persona fisica o juridica.

El concepto es muy completo, asumiendo casi todos 0s elementos de la relacion de trabajo, difiere
de los autores del pais sélo en que no considera la subordinacién como un elemento esencial y
nasico en dicha relacién laboral, es por esta razon gue en su definicién de empleador no incluye

esta caracteristica.

Soto Cerbon, cons:dera que el patrdn y la empresa no tienen diferencia alguna. Para este autor la
empresa se entiende comao una persona juridica sujeta a derechos y obligaciones, como lo esta el
patrén en su calidad de persona fisica. Concibe a éste como un tercero que recibe el beneficio del
trabajo y de esa voluntariedad traducida en esfuerzo, que capta el que hacer de esa persona, io
hace intervenir en una arganizacion que pose fines determinados y ostenta autoridad de mando

sobre el mismo. '’

En este concepto se hace patente la presencia del elemento subordinacién, no asi el de la
remuneracion y las caracteristicas que reviste el empleador pues sofo se refiere a éste como un
tercero a pesar de sustentar el criterio de dualidad sobre ef patron como empresa y persena fisica,
En nuestra opinién el concepto legal € &l mas adecuado ya gue expresa un criterio extendido entre
los autores nacionales, uniéndonos at criterio sustentado por Mario de la Cueva y Néstor de Buen,

pensamos que solo debe cambiarse e! calificativo de persana moral que aplica la legislacion, por el

% RODRIGUEZ MANZINI. Jorge. Op cit. Pég. 40,
7 R, SOTO CERBON. Juan, Op cit. Pag. 104,



adecuado de persona juridica, de esta manera se puede establecer una giferencia clara entre 1as
personas que prestan su fuerza de trabaje a otros y que siempre son personas fisicas, de tas que
reciben este desempefo de actividades y que frecuentemente revisten caracteristicas de personas

juridicas, esto por particularidades precisas que tienen.

Es de mencianarse que la doctrina y practica en otros paises ha dado por establecer una similitud
entre €l patron o empleador, como se le llama en algunas ocasiones y ta empresa, que es en toda
la extensién un claro ejemplo de persona juridica. En lo tocante a nuestro pais es la manera mas
aceptada para que el patron sea representado, aunque la realidad nos marca una diferencia ya que

en México existen muchas personas fisicas que desempenan el rol patronal.

1.3 Concepto de empresa

La empresa es una de las partes esenciales de las relaciones de trabajo, ya que en determinado
momento pueden ser consideradas coma  patron, recayendo en las mismas, las obligaciones
propias de éstos uitimos; en nuestra legislacion se encuentra un concepto de empresa que se ubica
en el anticule 16 de la Ley Federal del Trabajo, el texto dice: * Para los efectos de las normas del
trabajo, se entiende por empresa la unidad econdmica de preduccion o distribucién de bienes o

servicios. "™

En este articulo se encuentra |a definicion de establecimiento que es una parte integrante de la
empresa como una agencia ¢ sucursal de ésta, la empresa es una unidad superior que e
establecimiento, aun cuando conserva cierta autonomia con relacion a otros organos de este
mismo tipo vy con la categoria de establecimientos. Entre los autores que estan de acuerdo con la

definicion que proparciona la ley, se encuentra Davalos. este autor hace la division entre empresa y

1% [ ey Federal del Trabajo, Op, cit. Pig. 30.



establecimiento como parte integrante de ésta Ulima. al respecto manifiesta to siguiente: “en la
empresa hay dos tipos de elementos que son los esenciales y 10$ accidentales, los primeros son
las trabajaderes, personas fisicas y los patrones, personas fisicas o morales, la empresa tiene el
capital el cual se considera un elemento econdmice del que pueden ser litulares una o varias
personas o ser patrimonio sin sujeto, la organizacion y direccién deben estar dirigidas 2 la
realizacién del proceso de produccion y distribucion de bienes y servicios; los elementos

accidentales son Ics que se prasumen, como ef domicilio y nombre comercial.” °

Existen entre los estudiosos del Derecho del Trabajo concepcicnes distintas a la prevista en
nuestra legislacion. entre los autores nacionales gue siguen esta corriente se encuentra Cavazos,
que muestra una definicion con elementos diferentes a la legal. incluyendo el calificativo de social a
lo econdmico v la diversidad de intereses, es importante la introduccion de la caracteristica secial
en este concepto. textualmente su definicion dice:

“ Es un complejo juridico, econdémico social donde existe pluratidad de intereses que, siendo en
esencia opuestos. deben ser coordinados para obtener una productividad adecuada. 20

En la definician, agemas de tener come parte de la empresa a un conjunto de intereses, lesda a los
mismos et caracter de opuestos, por lo que éstos siempre se encuentran en continua pugna, pese a
lo anterier. siempre debe prevalecer el objetivo para el que fue creada la empresa, dirigir y
controlar las divergencias, resultado de los continuos conflictos de intereses, para que ia empresa
se encuentre en posibilidades de cumplir la consecucion del fin para et que fue creada.

Euquerio Guerrero, se distingue por ser un autor que esta de acuerdo con los conceptos legales,
pero en el caso de la empresa, aungue su concepto tiene parte de la definicion proporcionada por la
tey laboral, imprime su propio matiz a su concepto. Para él,” la empresa es la unidad econémica de
produccion de bienes o servicios, la organizacion fotal del trabajo y del capital bajo una sola

direccion y para la realizacion de un fin. *

19 0ivaLOs. Jose Op on. Pags. 103, 04
% cAVAZOS FLORES. Balwsar, Op cit. Pag. 82,
31 ¢ GUERRERO. Euguerio. Manual de Derecho del Trabajo; Décima octava edicion, Posrua. Méxice 1994 Pag. 42,



En este autor, es notable la intencién de unificar las caracteristicas ecenomicas de la empresa con
ta situacion laboral que deviene del cumplimiento del objeto de la misma. en la organizacion intema
de cada empresa, que en la mayoria de los casos se trata de |a produccién y distribucién de bienes

¥ Servicios.

En la doctrina extranjera existen concepciones distintas de la adoptada en México. Esto sucede
porque la empresa y el patrén en la mayoria de las ocasiones son considerados un sinonimo. es
decir, que no hay distinciones entre uno y otre. Esta circunstancia se da principaimente en América
del Sur donde cemunmente no se hace distincién alguna sobre los dos conceptos. En Argentina
como ejemplo, Jorge Rodriguez Manzini, nos dice que regularmente la actividad laboral que
constituye el trabajo se presta en el ambito de una empresa, misma que define como * una
organizacion de medios personales, materiales e inmateriales, ordenados bajo una direccion con la

1z

finalidad de producir bienes o prestar servicios."

El elemento personal en la anterior definicion lo constituyen tanto los trabajadores como et
empleador, y éste Gltimo ostenta la direccion de {a actividad de los trabajadores, pero en muchos

casos se le ha considerado como la empresa misma y no sélo una parte de ésta.

El término empresa ariginariamente se asocia con accion, hoy en dia se definen con el concepto
empresa muchas cosas conectadas todas con el significado original; es ante todo una actividad
dirigida y organizada para la consecucion de un fin, cuando esta actividad es desarrollada por un
conjunto de personas. dos o mas, se dice que hay una empresa laboral, no es de impontancia la
naturaleza de la actividad que desarrolla la empresa, pero puede tener trascendencia en el caso de
gue deba aplicarse algin régimen juridico, en particular si Ia actividad desarrcllada asi lo requiere;
en este caso se puede considerar como empresas laborales a un fabricante de vehiculos, un ¢lub

deportivo 0 una asociacién de beneficencia, esto mientras se deé la condicion de que utilicen

2 pDODRIGUEZ MANZINI. Jorge, Op. cit. Pig. 40.




servicios con remuneracion de personas fisicas para la consecucion de los fines para los que haya
sido creada la empresa.

La actividad laboral debe estar organizada, es decir, un crden en el que deben de colocarse las
personas que desarrollan las actvidades propias de ia empresa como una unidad de produccién de
bienes y servicios. La empresa se toma como una organizacion creada con sujetos y en algunos
casos con los medios que en la generalidad constituyen las columnas en las que se apoyan los

recursos materiales pertenecientes a la organizacién de ia actividad que realice ia empresa.

Garcia Fernandez denomina a la empresa comao “aquella persona fisica o juridica que contrata los

servicios de otras para la realizacién de una actividad.” **

Nos dice que es mas adecuado referirse a las personas de SU conceplo como empresarios. de
manera que cuande se habla de empresa se hace referencia indistintamente a una actividad, una

organizacion ¢ a determinadas personas.

Nuestra opinion sobre el concepto de empresa s& inclina en el sentido que menciona la legistacion,
nosotros consideramos que $i bien la empresa y patrén son conceptos que estan extremadamente
relacionados y son semejantes. existen diferencias. por io que nuestra consideracitn se pronuncia
en el sentido de que la empresa es una persona juridica, esto ingdependientemente de que el

mencionado concepto se relacione con el de patrén.

1.4 Servidor publico y su relacion con trabajador y patron.

Cuando se habla de funcion publica se asocia al régimen juridico aplicable a las personas que
prestan sus servicios para la Administracion Publica, para los fines de esta legislacion, el Estado

¢rea una organizacion y distribuye competencias entre sus 4rganos. Esta organizacion se encuentra

3 ARCIA FERNANDEZ, Manuel. Manual d¢ Derecho del Trabajo: Aiel. Espafa. 1990 Pag. 24.
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respaldada por personas fisicas que toman el papel de funcionanos o empleados publicos que
aportan su actividad con la finalidad de atender 3 las necesidades del Estado, esto a cambio de
determinadas prestaciones, como lo es el caso de la remuneracion econamica y otras que son

inherentes a las relaciones de trabajo en generai.

La Administracion Publica en su calidad de persona juridica necesita para poder actuar un soporte
fisico, consistente en los sujetos que laboran para dicha administracion, aqui se da la relacién de
trabajo entre las personas que prestan sus servicios para el Estado en cualquier variacion de la

administracion y ésta misma.

Haciendo una analogla con las relaciones laborales de caracter particular, se puede considerar al
Estado como patrén, a través de todos los drganocs que forman 1a Administracion Publica y como
trabajadores a todas las personas que laboran en la administracién. Salvo los casos expresos que
la ley sefala, los trabajadores de érganos de la Administracion Puablica Federal, en concreto de las
entidades paraestatales, son regulados al igual que una relacion de trabajo ordinaria, pues son

aplicables las disposiciones de la Ley Federal del Trabajo.

En cambio para el caso de empieados y funcionarios publicas que na se encuentren contemplados
en ¢! apartado “A" del articulo 123 de nuestra Constitucion, son regulados por un ordenamiento
juridico diferente y que es aplicable a los trabajadores al servicio del Estado mismos que se
encuentran especificados de manera precisa en el citado precepto constitucional en su apartado
8"

Los mencionados en dicho apartado del articulo 123 constitucional, son regulades segun las
disposicicnes de la ley burocratica, reglamentaria del apartado “ B " o Ley Federal de los

Trabajadares al Servicio del Estado, éstos son los llamados sernvidores pablicos.

£} articulo 108 constitucionat nos dice quienes deben considerarse como servidores publicos, este

precepto dispone;



* Para los efectos de las responsabilidades a que alude este titulo se reputaran como servigores
publicos a los representantes de eleccion poputar, a los miembros del Poder Judicial Federal y
Judicial del Distrito Federal. a los funcionarios y empleados. y, en general a toda persona que
desempefie un empleo, carge o comision de cualquier naturaleza en la Administracién Puablica
Federal o en el Distrito Federal, quienes serdn responsables por los actos u omisiones en que

incurran en el desempefo de sus respeciivas funciones."*

En ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos se sefiala que ademas de los
mencionados en el articulo 108 de la Constitucién también se considera como servidores publicos
y sujetos de esa ley, a las personas que manejen o apliquen recursos economicos de caracter
federat. Estos sujetos son los que la legisiacion les da el titulo de servidores publicos,

independientemente del ordenamiento aplicable para ias relacicnes iaborales.

“ Delgadillo nos dice que independientemente del enfoque laboral expuesto, también preve el
Derecho Mexicano la reguiacion de la relacion de servicios entre el Estado v sus trabajadores con
un enfoque distinto del laboral y burocratico. Atribuyendo la calidad de servidor publico a toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comisién en favor del Estado, sujetandolo al codigo
de conducta establecido en las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos.” *

El hecho de prestar un empleo, cargo o comision en los organos del Estado le da la catidad a un
sujeto de servidor publico. ya sea que lo desempefie como resultado de una eleccidn,
nombramiento de caracter administrativo, un contrato laboral, un contrato civil de prestacion de

servicios o la designacion de cualquier naturaleza,

Se debe precisar hasta que punto debe considerarse que cualquier participacién, de diversos tipos,

en el ejercicio de la funcién publica debe ser responsable el empleado; o si es conveniente dirigir la

H Constitugion Poliuca de Jos Estados Unidos Mexicanos: 112° edicion. Pormia. México. 1996, Pag. 66.
» DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humbeno, Compendio de Derecho Administrauvo, primer curso, 2° edicion. Pormia. México.
1997, Pags. 185-186.




responsabilidad administrativa, solo a los funcionarios que son i0s que tienen la facultad de decidir y

ejercer el poder del Estado.

El mismo autor nos dice que el servidor publico, tomando en consideracion el articulo 108
constitucional, “es toda persona gue presta sus servicios al Estado y para ¢ Derecho Administrativo
se refiere solamente a las que pertenecen a los organismos e instituciones que integran la

Administracién Piblica Federal.” *

1.5 Trabajador de la Administracion Pablica,

¥a se ha analizado con anterioridad el contenido del articulo 108 de ta Constitucidn, con respecto a
quienes se consideran servidores publicos. Teniendo en cuenta dicho precepto fegal podemos decir
que los sujetos mencionados en el articulo pueden también considerarse come trabajadores de la
Administracion Publica o al servicio del Estado. desde los titulares de los organos administrativos
hasta los funcionarios o empleados plblicos. Se estabiece de esta-manera una diferencia entre
éstos y el resto de |a planta laboral de fas entidades paraestatales que aungue prestan sus servicios
en estructuras de dicha administracion no se rigen por las disposiciones aplicables a la misma.

Como se ha mencionado, el Estado para poder atender sus necesidades y cumplir con sus
objetivos internos y externos, necesitan de un apoyo que es brindado por personas fisicas que
prestan servicios para este Ultimo a través de todoes los organismos que forman la Administracion

Publica.

Ei Estado es una persona juridica que a través de la Administracion Publica se desenvuglve con la
accién continua y permanente de miles de personas que ocupan las distintas categorias, que
anuaimente menciona el presupuesto de la Federacion y del Distrito Federal y los demas érganos

administrativos encargados de llevar a cabo los objetivos de éste mismo. Dentro de estas personas

¥ DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto. Elementos de Dereche Administrativo, Limusa. México. 1997, Pag. 146



en ias que se auxilia el Estado para cumplir con dichos objetivos. se puede diferenciar entre los
llamados funcionarios que son los que |erarquicamente se encuentran por encima de los
empleados. La diferencia fundamental entre éstos. es que los primeros tienen un poder de decision,
mismo cue les proparciona el Estado para el cumptimiento de sus tareas, al respecto Serra Rojas

menciona:

“El Derecha Administrativo, distingue con precision, al funcionario publico del empleado; el primero
es el que actua por delegacién det Estado en las relaciones externas de la administracion con los
administrados, expresando ante estos, la voluntad de aquel; el segundo es el que prestando
servicios en la administracion, no actua en la delegacion y la hace solamente en las relacicnes

internas de la misma administracion.” ¥’

Delgadillo nos menciona que el Estado emplea a un gran numero de personas que necesita no sélo
en la administracién plblica sinc en los érganos de Jos poderes Legislativo y Judicial, su
caracteristica en comun es que son sujetos a régimen particular de empleados o funcionarios
publicos, exciuyendo a los que prestan sus servicios al Estado de manera incidental o eventual,
como las actividades electorales o censales ¢ cumplimiento de mandatos legales impuestos como
cargas pilblicas, como el servicio militar o la retencién de impuestos; se inclina por usar de manera
indistinta empleado y funcionario pablico, para identificar a los trabajadores que de una manera

permanente y regular mantienen una relacion de servicios con el Estado.

Los trabajadores al servicio del Estado deben tener ciertas caracteristicas que son:

“La incorporacion que es el acte mediante el cual una persona fisica es asimilada al organo publico,
con lo que pasa a formar parte de dicho érgano, la regularidad de la relacién que se presenta
cuando los funcionarios se incorporan a la administracion pablica con una idea de permanencia y

como una occupacion habitual, la retribucién se da cuando al funcionario se le remunera segun o

27 SERRA ROJAS. Andrés. Derecho Administrativo; T. Primero, 18° edicion. Pormia. México. 1997, Pag. 391
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previsto en el presupuesto de egresos correspondiente, por Ultimo el sometimiento al Derecho
Administrative, la regularizacion de la actividad del elemento subjetivo del érgano que se trate
independientemente de la regulacion laboral y condiciones particulares, &s materia de Derecho

Administrativo.”®

Como puede observarse, el autor manifiesta las que a su juicio deben ser las caracteristicas mas
representativas que deben tener los sujetos a relaciones laborales con el Estado, poniendo en
primer plano al Derecho Administrativo como elemento determinante de dichas relaciones,
haciendo notar que estas personas deben tener un sometimiento expreso a dicha rama del

Derecho.

1.6 Organizacién administrativa paraestatal.

En nuestra legislacion se encuentran contempladas dos formas de organizacion administrativa que
son la centralizada y |a paraestatal, ésta ultima reviste independencia de la centralizada donde las
instituciones estan directamente bajo una esfera de poder, frecuentemente el Ejecutivo, en el caso
de la paraestatal, los rganos e instituciones que la conforman no estan bajo el poder y mando
directo de la administracién centralizada, sine separada de la misma, donde sus elementos
integrantes guardan autonomia econémica, técnica y de decision. ya gue esta dirigida a actividades
que por su naturaleza no pueden estar sometidas a un control tan riguroso como en los organos

centralizados.

En la Constitucion concretamente el articulo 80 nos dice la forma de la Administracién Publica

Federal, el precepto dispone;

2 o DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto. £l Derecho Disciplinarig de la Funeton Piblica, segunda cdicion. INAP. México.
1992, Pags. 45218
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“La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a |a ley organica que
expida el congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de la Federacién que estan
a cargo de ias Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definird las bases
generales de creacion y de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su

aperacion.* ®

Este articulo constitucionat nos dice que la intervencién del Ejecutivo, tanto por su titular como por
sus Secrelarias. se sujetard a lo que se estipule en leyes especiales, creadas para esos ¢asos en

particular.

Delgadillo nos dice que en términos del articulo 90 constitucional, 1a Administracion Publica se
divide en centralizada y paraestatal la cual esta integrada por los organismos descentratizados,
empresas de participacién estatal, instituciones nacionales de crédito, seguros y fianzas y los
fideicomisos publicos, la administracidn paraestatal no forma parte de la centralizada, porque tiene
funcionamiento y estructura propios por medio de ¢rganos denominados entidades, por medic de

las cuales le es posible cumplir con los objetivos planteados por cierta necesidad en especial.

La organizacién paraestatal ha tenido la necesidad de crear organismos que realicen actividades
que aunque no son propias o exclusivas de la funcién publica. su desempefio si resulta de interés
publico, o en el caso de que se trate de actividades estratégicas exclusivas del Estado, requieren
de una autonomia técnica, financiera o administrativa y juridica, esto con el fin de mejorar y facilitar
las funciones que desarrolla el organismo © empresa para que cumplan con los objetivos para los
que son creados. De esta manera la Administracion Pibilica ha creado diversos organismos en los
que son necesarios conocimientos que son distintos a las tareas cofidianas que realiza fa funcion
publica, con miras a prestar servicios frecuentemente de caracter social o de interés nacional y que

revisten particularidades especificas para su prestacion.

» Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Op. cit. Pdg. 78.
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Sobre ia base de las consideraciones anteriores, * la Administracion Publica paraestatal es la forma
de organizacién administrativa que, conforme a la ley, se establece conjuntamente con la
administracion  centralizada, mediante organismos descentralizados, empresas publicas vy
fideicomisos publicos, para la realizacion de actividades especificas y de interés publico, con una

estructura, funciones, recursos y personalidad juridica independiente del Estado.” *°

Partiendo de las consideraciones gue hace Delgadilio sobre lo que es el fenébmeno paraestatal,
consideramos que esta rama del Derecho Administrativo se ha desarrollado a la par que la misma
Administracién Publica, esto comeo una necesidad del Estado para intervenir en ciertos procesos
que escapan al ambito de las actividades que el gobierno realiza, éstas, sin embargo, revisten
enorme importancia estratégica, dade la importancia de los procesos frecuentemente econdmicos
en los que la rama paraestatal interviene, por eso el Estado cred en un tiempe toda una estructura
en torno a todas las actividades de importancia en la que el mismo tenia intereses, ya sea
economicos o la necesidad de intervencion con fines sociales, en lo que se refiere a la creacion de
empresas con miras a promover el empleo, o simptemente por que ciertos recursos tengan una
importancia que para el gobierno sea de prioridad como es el caso del petréieo y sus derivados o el
suministro de energia eléctrica, misma gue en la actualidad pasa por un proceso para llegar a la

inversion privada.

Para lograr sus fines, el Estado necesita de una especializacion que adquirié mediante la creacion
de |a rama paraestatal. Estos conocimientos son sobre cuestiones especificas diferentes de las que
habituatmente realiza, por lo que la rama paraestatal esta dotada con personal que conoce y esta
familiarizade con el tipo de actividad en la que se tenga que intervenir. Es importante aclarar que
esta rama tiende a reducirse en la actualidad, puesto que fendmenos de tipo econdmico han

pravocade que ef Estado no intervenga de manera tan intensa en ciertas actividades.

3 BELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto, Op. cit, Pormia. Pags. 125-126.
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Serra Rojas, se encuentra de acuerdo con lo que expone la Constitucion, para él la organizacion
administrativa paraestatal. es también una rama independiente de la administracion centralizada
nos dice que la Administracién Publica Paraestatal * esta integrada por el conjunto de instituciones,
organismos, empresas de eccnomia mixta, patrimonios pdblicos, que por  disposicion de la ley,
colaboran en la realizacion de los fines del Estado y Departamentos Administrativos, sin formar
parte de la administracion centraiizada, con la cual mantienen estrictas relaciones de control y

vigilancia a cargo de aquella, y dividida en sectores para tal efecto.” *'

Nuestra posicion sobre la rama paraestatal, es que se irala de una forma del Estado para atender
necesidades basicas y recursos estratégicos que no podria atender por medio del sistema
administrativo centralizado. Dotando a la primera de foda clase de autonomia para facilitar la
consecucidn de los fines de la misma, esto con las particutaridades que ya se han explicado con

anterioridad y sin perder de vista la situacién de la Administracion Publica hoy en dia.

Es decir, la disminucién de alguna manera un poco drastica que del sector paraestatal se ha dado
en los ulimos pericdos de gobierno, esto como consecuencia de un crecimiento excesivo del
mismo, lo que provoco que comenzara a convertirse en una carga para el Estado por los recursos
que tenia que erogar para poder mantenerlo en funcionamiento. Pronto estos recursos se
tradujeron en grandes perdidas. dado la diversidad de intereses que poseia el Estado en las mas
distintas ramas. donde no siempre se contaba con el personal idéneo como en teoria debia haber
ocurride. La especializacién no se logré al maximo y esta situacion principio con la debacle de este
sector, de cualguier manera los intereses que el gobierno conserva son de vital importancia aun
cuando el proceso de privatizacion se extienda dia con dia, no se tiene idea si el mismo absorbera
las areas que Se consideran estratégicas y de prioridad para el Estado, pero la tendencia extensiva
del mismo hace suponer que seguird, hoy en dia son contadas las empresas que el gobiemo
conserva, las que aun tiene son con caracteristicas de grandes emporios industriales como lo es

PEMEX.

3 GERRA ROJAS. Andrés, Op. cit. Pag. 729.



1.6.1 Organismo descentralizado.

.
Para poder penetrar en la estructura de estos arganismos, primero se analizard la
descentralizacién administrativa que es ta rama de |a Administracién Puablica que directamente
interviene en su ¢reacion y funcionamiento.

Baez Martinez define a la administracién descentralizada como “afribuir el cometido de ciertas
actividades administrativas a organismos que guardan con la administracién central una relacién no
jerarquica.”? Su base legal se encuentra en el articulo 124 constitucional y 17 de la Ley Organica

de la Administracian Publica Federal,

Existen tres modos de descentralizacion administrativa; por region, por servicio y per colaboracion.
La de servicio es la que se encuadra al objeto de este trabajo, el mismo autor nos dice que “es el
medio o forma que a partir del Desecho Administrativo tiene el Estado para satisfacer necesidades

de orden general, las cuales requieren procesos técnicos solo al alcance de funcionarios que
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tengan una preparacion especial.

La descentralizacién por servicio tiene 10s siguientes elementos:
s Existencia de un servicio publico de caracter técnico.
& Un estatuto legal para funcionarios del servicio.
¢ Participacién de funcionarios técnicos en ia imparticion de dicho servicio.

s Control de gobierno mediante la revision de la legalidad de los actos realizados por el

servicio descentralizado.

s Responsabilidad personal y efectiva de los funcionarios.

2 BAEZ MARTINEZ. Roberto. Manual d¢ Derecho Administeativo, Trillas, México. 1990, Pags. 87-89
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Estas son las particularidades que son mencionadas como elementos caracteristicos de un
organismo descentralizado, en el cual interviene un servicio de caracter técnico para el que resultan

necesarios conocimientos especificos sobre 1a actividad a desarrollar.

Las ventajas que crean los organismos descentralizados son variadas, las mas comunes son. se
entrega el servicio técnico a quien tiene la preparacion adecuada, tiene cierta autonomia, crea un
patrimonio especial a favor del ¢rgano descentralizado, independizandolo del patrimonio general del
Estado, de esta manera se atrae la inversion de los particulares, Como érgano descentralizado,

puede llegar a financiarse con Sus propios recursos.

Anteriormente el control de los organismos descentralizados, se rigié por la Ley para el Control. por
Parte del Gobierno Federal, de los Crganismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal. Esta misma ley mencionaba que: "SOR ©rganismaos descentraiizados fos creados por el
Congreso Unian o decreto del Ejecutivo Federal, cualquiera que sea la forma o estructura que

adopten, siempre que rednan los requisitos siguientes:

1- Que su patrimonio se constituya total o parcialmente con fondos o bienes federales o de otros
organismos descentralizados, asignaciones, subsidios, concesiones 0 derechos que le aporte u

atorgue el gobierno federal o con el rendimiento de un impuesto especifico.

IL.- Que su objeto o fin sean la prestacion de un servicio publico o social. la explotacion de bienes o
recursos propiedades de la nacidn, la investigacion cientlfica y tecnologica o obtencidn y aplicacion
de recursos para fines de asistencia y seguridad social *. estos eran los requisitos que contenia
esta ley para que se pudiera considerar un organismo descentralizado como tal, pues fuera de
éstas no habia restricciones de forma o estructurales.

Actualmente la situacion de los organismos descentralizados esta descrita en el articulo 14 de la

Ley Federal de Entidades Paraestatales que derogo a ta Ley de Control por Parte.




La legislacion vigente nos dice gue son organismos descentralizados, las personas juridicas
creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y cuyo

objeto sea:

. La realizacién de actividades correspondientes a las dreas estratégicas o prioritarias:
1. La prestacion de un servicio publico o social, ©

M. La obtencion o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad sociat.

La concepcién para crear los organismos descentralizados, radica en atender la necesidad practica
de un servicio publico, con personal que esté capacitado para ello, con una independencia
econdmica para hacer flexible la atencidn de las necesidades financieras de! servicio y que este
liberada de la autoridad centralizada, nuestra legislacion sefiala como indispensable, que el objeto
de creacion sean actividades comrespondientes a las areas estratégicas o prioritarias, las primeras
son; acufiacién de moneda, correos, telégrafos. radictelegrafia, comunicacion via satélite, emision
de billetes, petrdleo y demas hidrocarburos, petroquimica basica, minerales radioactivos y
generacion de energia nuclear, electricidad, ferrocarriles, en los términos del parrafo cuarto del
articulo 28 constitucional; y los prioritarios son aguellos tendientes a satisfaccion de los intereses

nacionales y las necesidades populares en los términos de la ley.

Los organismos descentralizados son creados por ley o decreto del Congreso de 1a Union, asi
como también por el Presidente de la Republica a través de decretos administrativos, el
instrumento de creacién contiene nombre, domicilio y objeto; patrimonio. los érganos de gobierno,
direccién y vigilancia gue lo integran y sus facuitades, el régimen (aboral de sus trabajaderes y la
forma y términos para su liquidacién y extincién, ademas de las caracteristicas anteriores estos
organismos cuentan con personalidad juridica propia y patrimonio que se integra con un conjunto
de bienes y derechos, asi como las obligaciones a cargo del organismo, su personalidad es

totalmente independiente de la det Estado.



1.6.2 Industria de participacion estatal.

£l Estado tiene una notable intervencién en ia economia. aun en [a particutar por considerar que
ciertas aclividades son de interés general, pues en los campos considerados como areas
estratégicas o prioritarias, ejerce la mayoria de las ocasiones un monopolio estatal. Existen otras
actividades industriales donde el capital de Estado y el particular pueden estar juntos y cumplir con

objetivos empresariales. ya sea de caracter privado o pablico.

Serra Rojas distingue en empresas publicas y privadas, mientras las vltimas atienden fines de iucro
e intereses particulares primordialmente, las empresas publicas se abocan mas a un beneficio
colectivo. El autor nos dice que las empresas publicas * son entidades de Derecho Pablica, con
personalidad juridica. patrimonio y régimen juridico propio, creadas o reconocidas por medio de una
tey del Congreso de la Unién o decreto det Ejecutivo Federal, para la realizacion de aclividades
mercantiles, industriales y otras de naturaleza economica, cualquiera que sea su denominacion y

forma juridica.” M

También, menciona este autor a otro tipo de sitluaciones como son el accionariado estatal, donde el
Estado puede ser duefio de un 50% o mas de acciones de la empresa u organo que se trate. La
legislacién sélo prevé la participacidn estatal mayoritaria. como en los casos de las sociedades
nacionales de crédito y las instituciones de fianzas y seguros nacionales. Con {a mayoria de
acciones, et Estado tiene ciertas ventajas, como la facultad de nombrar a los miembros mas
importantes en el consejo u érganc de administracién que se trate, © en su caso designacién de

director.

También en los casos en los que el Estado es poseedor de la mitad o mas de las acciones de la

empresa, se le considera como semi-piblica. La situacién es que el regimen juridico no cambia por

3 SERRA ROJAS. Andres. Op. cit. Pag. 834,
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que el Estado aparezca como propietaric hasta de la totalidad del patrimonio de la empresa. su
cardcter de empresa semi-publica, asi como su régimen general de empresa privada se conservan,

la empresa es semi-publica o privada segin el caso de la aportacion del Estado.

El Banco Interamericano de Desarrollo, distingue en dos grupos de empresas de participacion
estatal, las de mayoritaria y las de minoritaria. Las primeras son en las que el Estado es propietario
de un 50% o mas de las acciones. Casi todas han adoptado el régimen de sociedad andnima como
forma de creacion y organizacion, también son consideradas de participacién mayoritaria cuando el
gobiernc nombra a la mayoria de los miembros del consejo de administracién u érgano equivalente
o designa al director o gerente, o se reserva facultades para vetar los acuerdos emitidos por el
consejo de administracion. Al adoptarse ta forma de sociedad mercantil se rige por ta ley de |a

matenia.

“Las empresas de participacion estatal minoritaria, son sociedades mercantiles en las que una o
varias instituciones nacionales de crédito o uno o mas organismos descentralizados u otras
empresas de participacion estatal mayoritaria, consideradas conjuntamente o por separado. posean
acciones o parte que represente 50 y hasta un 25% del capital social. Se rigen per |a ley mercantil

pero son supervisadas por un comisario det gobierno.” 3

Delgadillo nos da su punto de vista sobre las empresas de participacién estatal, nos dice que es
otra de las formas de organizacién administrativa, las empresas publicas forman parte de la
administracion paraestatal. Son entidades con una estructura de Derecho Privado. que han sido
creadas o adquiridas por el Estado, con el objeto de mantener algunas fuentes de trabajo,
desarrollar alguna actividad econdmica de interés para éste ¢ incrementar la productividad de una

region determinada.

35 Banco interamericano de Desarrollo. Las Empresas Piblicas en América del Sury México; Vol. I). Limusa. México. 1979, Pags.
10271
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“Nuestra legislacién sélo considera las empresas de participacion estatal mayoritaria e incluye en
éstas a las sociedades nacionaies de credito, las instituciones de seguros v fianzas y todo tipo de
sociedades o asociaciones civiles en los que el gobierno federal o las entidades paraestatales,
conjunta o separadamente aporten o sean propietarias de mas del 50% de su capital social, que en
la constitucion de dicho capitat se hagan figurar titulos de serie especial en la toma de decisiones y

nombramientos de directives de las empresas.” i

Estas empresas surgieron de la asociacion entre particulares y e Estado, realizada con el fin de
que este interviniera en alguna actividad particular en la que careciera de estructura y personal, del
conocimients de su funcionamiento o de otra situacion particular. De esta manera el Estado podia
obtener beneficios extras de los pariculares con los gue se asociaba. al mismo tiempo también
atendia siluaciones de tipo social ya que si la empresa en cuestion se encontraba en mala situacion
econdmica, influia la situacidn de mantener una fuente de empleo para todas las personas que
prestaran sus servicios en la empresa rescatada. Asi el Estado por mucho tiempo adquirié una gran

diversidad de intereses bajo esta madalidad de la Administracion Pubtica.

1.7 Responsabilidad.

“La responsabilidad en general puede entenderse como una obligacién derivada de un acto
cualquiera gue éste sea, desde el punto de vista juridico, es una capacidad que el orden publico
declara existente en las personas y conforme a la cual se les aplican las consecuencias de los

actos libremente realizados. **

La responsabilidad en general a su vez se subdivide en dos tipos de responsabilidad 1a objetiva y

subjetiva, en el caso de |a primera se traduce @ situaciones tangibles que pueden tener

3% BELGADILLO GUTTERREZ. Luis Humberio. Op. Cit. Pags. 134-135.
7 Diggignaric: Engiclopédico Bruguera, Bruguera. México, 1979, Pag. 1749,
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consecuencias igualmente notorias.” Es aquella que emana de un riesgo creado, que se traduce en
un evento dafioso, de cuyas consecuencias perjudiciales esta obligada a responder ia persona que,
en cierto modo, se encuentra en situacién de recibir algun beneficio de la actividad susceptible de
ocasionar el dafto.” ** La responsabilidad subjetiva es la que recae sobre determinada persona

como consecuencia de un acto propio de ésta dltima y que haya causado dafio a otra persona.

Sobre la base de lo anterior, estamos en posibilidades de brindar una nocion, a nuestro juicio
cormecta, sobre las responsabilidades en general y la jurfdica. En ta primera diremos que es una
obligacion derivada de un acto el cual pone en posicion de asumir las consecuencias que dicho
acto tenga a quien io realiza, se deriva de la misma obligacion; en cuanto a |a responsabilidad
juridica diremos que los actos realizados son tendientes a producir circunstancias de tipo juridico
que trasciendan mas alla de la responsabilidad normal, haciéndose notar en el ambito de las leyes.
Tal es el caso de quien comete un defito y por ende incumple una ley de tipo penal, por lo que se

considera responsable de una conducta u omision sancionada por las leyes de este ambito.

De esta manera se asume el riesgo de que el acto produzca consecuencias no previstas,
abligando @l sujeto que realiza la conducta a hacer frente a las consecuencias que genere &l
despliegue de la misma lo que frecuentemente se traduce en sanciones de tipo economico y hasta
las privativas de la libertad. Es por esta razén que no debemos perder de vista la importancia

contenida en este tipo responsabilidad.

1.7.1 Responsabilidad administrativa.

Cuando los trabajadores de la Administracion Publica no cumpten con los deberes que les impone
su funcién, su incumplimiento origina responsabilidades diversas con respecto a la administracion

publica y terceros, éstas pueden ser de tipo penal, civilo administrativa.

3 DE PINA. Raficl. Dicgipnario de Derecho; 13° edicion, Porria, México. 1985, Phg. 430.
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La penal se origina como consecuencia de los delitos en que pueda incurrir el servidor publico
durante el ejercicio de sus funciones, la civil supone una responsabilidad de tipo econdmico pero
sin llegar & la comisién de un delito y fa administrativa se presenta por la ¢comision de faltas

disciplinarias del érgano que se trate.

Serra Rojas, nos dice que las faltas leves originan el poder disciplinario de la administracion, el cual
tiene derecho a la imposicion de sanciones correlativas de la misma naturaleza con relacién a la
falta cometida, si ésta asume un caracter mas grave se aplican penas expulsoras o depurativas
mas severas, como la suspension o el cese; en el Reglamento de la Contraloria de la Federacién
menciona que la responsabilidad administrativa, es |a que se refiere a las faltas u omisiones en ¢l
desempefic de las labores y que pueden ser corregidas mediante un procedimiento puramente

administrativo, ***

Delgadillo nos manifiesta que los sujetos a la responsabilidad administrativa, son los servidares
publicos en general, mencionados en el articulo 108 constitucional y segundo de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piblicos, nos dice que la particular situacion que presentan
los trabajadores det Estado. los sujeta a una regulacion especial, en razon de su participacion en el
gjercicio de ia funcidn pdblica. asi cuande incumplen con sus cargos, se hacen acreedores a
sanciones las cuales pueden presentarse de diferente manera en razén del régimen legal aplicable

de los 6rganos que intervienen, de los procedimientos para su aplicacion y de la jurisdiccion.” *

En los terminos de la fraccion |1l del articulo 109 de la Constitucion dice que se aplicaran sanciones
a los servidores publicos que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia gue
deban cbservar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones, estas sanciones se
encuentran expuestas en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Pablicos.

3 GERRA ROJAS. Andrés. Op cit. Pags. 501502,

¥ HELGADILLC GUTIERREZ. Luis Humberto. Op cit. INAP. Pags. 75-77.
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E! estudio de la responsabilidad administrativa no se ha desarrollado en nuestro pais, la materia de
responsabilidades de los trabajadores del Estado se ha encausado principalmente al aspecto
poiitico ¥ &l penal. Anteriormente el aspecto disciplinario se dejaba principalmente at &mbito laboral,
pero con la legislacion actual se ha fijado el régimen de responsabilidad administrativa para el

interes dei Estado en el desempeiia de ia funcién publica.

1.7.2 Responsabilidad laboral,

Para el caso de |a responsabilidad laboral, al igual que los servidores publicos, los trabajadores que
no tienen este caracter poseen un régimen juridice especifico para los casos en que incurran en
responsahilidad de tipo laberal y estas conductas estan descritas en el articulo 47 de la Ley Federal
del Trabajo, si la conducta del trabajador se adecua a las descritas en el precepto mencionado,
incurTe en responsabilidad y el resultado es la rescision de Ia relacidn laboral por parte del patrén y

sin que este deba responder por nada,

Por otra parte la responsahilidad laboral no sélo es aplicable a los frabajadores, sino también a los
patrones, pues en el articulo 51 de la citada tey. se encuentran conductas con las que el trabajador
puede rescindir la relacidn de trabajo sin responsabilidad para él, creando para el patrén una serie
de responsabilidades, principalmente de tipo econdmico.

De o anterior se deduce que la responsabilidad laboral tiene dos variantes y trae como
consecuencia la mayorfa de las veces la terminacion de fas relaciones de trabajo, quedando la
responsabilidad por tal suceso en alguna de las dos partes, donde et trabajador responde con el

cese o suspension de su empleo y el patrén, principalmente de manera economica.

[
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CAPITULO Il

ANTECEDENTES HISTORICOS Y LEGISLATIVOS.

Es en Francia durante el siglo XIX, que se crea la teoria de la descentralizacion administrativa, no
se podrian citar antecedentes en-otros periodos de la historia, ya que el fenbmeno de la
descentralizacion y toda la creacion de organismos que lleva consigo como tal es muy reciente, es
por esta razén que las situaciones derivadas de la creacién de los organismos provenientes de la
descentralizacion, asi como de las empresas con participacion del Estado ne empezaron a
contemplarse hasta que la teoria fue plenamente aplicada, ademas en México el proceso de la
descentralizacion fue casi espontaneo, si bien es cierta que existia la necesidad de crear
estructuras independientes de |a centralizada para que brindaran servicios especificos, para los
que el Estade n¢ estaba preparade y hecesitaba para éstos, un personal capacitado en areas
distintas, con un perfil diferente de las actividades de ia administracion centralizada y de los

funcionarios publices en general.

La teoria de la descentralizacion administrativa tomada por México nace en Francia, durante este
siglo los tratadistas vieron la necesidad de la creacion de una teorfa gue explicara la
descentralizacion de determinadas atribucicnes que tenian que ser transferidas del poder central a
organismos creados para la prestacion de algun servicio publico de caracter técnico y

especializado.

Tomando la teoria de la descentralizacion francesa, de su aplicacién surgieron dos formas la
regional y por servicios, ésta desde el punto de vista légico juridico, implicaba la existencia de un
servicio publico que el Estado decidia prestar a través det procedimiento de la descentralizacién,
en este capitulo sblo se hard mencién a las circunstancias particulares de Mexico y los

antecedentes de creacion del sector paraestatal, evidentemente siempre han existido industrias,




desde 1a época colonial, pero los procesos de incorporacion de ta economia en general por parte
del Estado no empezaron hasta el siglo XX, lo que provoco el crecimiento de los drganos y de su

planta laboral, para lo que se cred un régimen juridico preciso.

2.1 Historicos.

Durante la época colonial aproximadamente tres siglos, la estructura de la economia habia sido
controlada por instituciones de tipo estatal y paraestatal, en el tiempo posterior a la conquista de
México en la ltamada Nueva Espafia, existian monopolios que legalmente correspondian al Estado
a tos cuales se les conocia como estancos y tenjan amplia aceptacion por o que su existencia no

fue sdlo una excepcion.

Durante la Colonia, la Real Hacienda se reservd la explotacion, procesamiento y distribucidn de
diversos productos entre los que podian contarse: la pélvera, salinas, nieve, loteria y tabaco entre
otros, los monopolios eran ejercidos durante todo el proceso de praduccion o en algunas de sus
fases. Las salinas se consideraban como propiedad real y la expictacion era concesionada a los
particulares, en cuanto a la polvora, su fabricacion fue prohibida a los particulares y para que se
permitiera habia que cumplir con una serie de reguisitos y permisos de la autoridad demasiado
rigurosos, esta estructura econamica y juridica produjo una situacion favorable para las empresas

publicas que eran todas de tipo monopélico.

Esto perdurd hasta que una generacién de liberales tomo el poder y se redacto la Constitucion de
1857, al derrotar a los conservadores y al ejercito extranjero de Napoledn NI, partidarios de un
liberalisme clasico tuvieron una participacion determinante para la consignacion de la limitacion del
Estado en la intervencién de la economia, 1o que derivo en ta prohibicién de los estancos incluida
en el articulo 28 del ordenamiento mencionado. Después en la Constitucion de 1917, la misma

disposicién fue incluida en este ¢asa, aunque la prohibicion fue la misma, se convirtié en un marco




juridico en el que se ha establecido un régimen de economia mixta. haciendo que el Estado
tomara un papel importante en la economia, lo que en un future determind la creacion de empresas
y otras entidades retacicnadas directamente con el Estado y los procesos economicos sin importar
que éstos estuvieran bajo 1a influencia de los particulares, asociandose con éstos o en su caso
tomando para si mismo la actividad econdmica de que se tratara, estos acantecimientos nos dar el

precedente de las empresas con participacion estatal.

2.1.1 De la Constitucién de 1857 a la Revolucién.

Durante el periodo en que fue puesta en vigor la Constitucién de 1857, la situacidn social y
econdmica del pais fue poco propicia para la creacion de industrias de tipo publico, mas aun la
economia racional estaba basada en apenas unas cuantas actividades, muy pocas de ellas

industriales.

La agricullura era una de las actividades de mayor importancia y las actividades industriales
estaban controladas por empresas extranjeras, ademas el pals pasaba por una dura etapa de
transicidn social y econémica provocada por los continuos y constantes movimientos armados que
se venian dando, asi el gobierno de aquella etapa representado principalmente por el de Juarez,
trataba de mantener a flote la economia, por lo que entre las medidas que se tomaron estuvieron
las Leyes de Reforma, de esta manera se le quitaba al Clero el gran poder que a lo largo de siglos
habia llegado a poseer. al mismo tiempo se obtenian recurses economicos necesarios para el pais
en las situaciones que se consideraban mas urgentes, pero la nacionalizacién de 10s bienes del
Clero, trajo como consecuencia nuevos movimientos armados, aunados a la posterior invasién
francesa provocaron que se retrasara por mucho el mejoramiento de fa economia, a tiempo que el

descontento en lo social se acentuaba.
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El gobierno invasor no se caracterizo por adetantos técnicos y si por una marcada injusticia para
con el pueblo mexicano, que en su gran mayoria se encontraba sumido en ta miseria, mientras una
clase mincritaria y pudiente se encontraba en la opuiencia, pero al término de este gobierno de
invasidn, que llego a su fin con los fusilamientos de Maximiliano, Miramén y los que habian
prestado calaboracion al invasor, se tratd de que la pacificacion se extendiera a todos los lugares
de México y de esta manera tratar de impulsar el desarrolio de la ecanomia, pero a pesar de los

esfuerzos no pudo lograrse.

La hacienda publica se encontraba en precarias condiciones y el Presidente Judrez, no contaba
con recursos suficientes para ta ;:reaciOn de empleos dependientes del gobierno y la deuda con fa
milicia crecia, pues no se habia podido retribuir @ las fuerzas armadas por los servicios prestados,
tedo esto provocd una situacidn de descontento en contra de Juarez, de la que no pudo salir,
aunque el gobierno traté de todas las maneras posibles de evitarlo, por su parte Porfirio Diaz
amenazaba con acaudillar una nueva guerra en contra del gobierno, cuestion que no llegd a darse,
pues la muerte sorprendio a Juarez cuando aun trataba de consolidar la paz social y salvar Ias ya

desquiciadas finanzas plblicas.

A la muerte del Presidente el cargo fue asumido por Sebastian Lerdo de Tejada que tenia
cualidades como administrador, pero no era una persona adecuada para gobernar, los recursos
financieros del Estado eran muy escasos y los gastos en comparacion eran demasiados, sin
embargo, se hizo lo posible por sacar a la economia nacional de la situacién desesperada en la

gue se encontraba.

Durante el gobiemno de Lerdo se construyeron las primeras vias férreas que fueron predecesoras
de ia infraestructura ferrocarrilera que se alcanzaria durante la Dictadura de Diaz, la via llegaba de
la ciudad de México a Veracruz y acarred beneficios a la hacienda puoblica no asi a la poblacion en
general, en cuestidn de transportes, los beneficios que pudieron obtenerse fueron, que los duefos

de diligencias arrieros y las personas que se encargaban de llevar todas las mercancias de
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Veracruz a México y otras partes intermedias. al no tener esa ruta mas para realizar su trabajo,
ampliaron las rutas de sus servicios a otros lugares del pais que estaban casi incomunicados, por
lo que esta medida contribuyd para que pudieran recibir mayor numero de beneficios de otros
lugares, se ampliaron los caminos y estos trabajos, en muchas ocasiones fueron realizados per las
mismas personas residentes en el lugar que resultaba peneficiado por las nuevas rutas de

transporte y mercadeo.

Existia el problema del capital extranjero, el cual no pudo ser subsidiado por el gobiernc para que
se siguiera invirtiendo en el ferrocarril, a este respecto e! Presidente Lerdo consideraba mejor la
intervencion del capital proveniente de Inglaterra, per considerar a los Ingleses como personas
mas emprendedoras que los ciudadanos de los Estados Unidos, a esto se aunaba el hecho de que
las relaciones con el vecino pais no eran muy buenas, pues los residentes de Texas reciamaban ia
intromisidn en su territorio de bandas de delincuentes que de territorio mexicano se internaban a
los Estados Unidos para ejercer el contrabando y robar ganado para venderio en Meéxico,
posteriormente, alegaban los ciudadanos de Texas que et contrabando era ruinoso para su
comercio y que la inseguridad era algo normal como consecuencia de la existencia de los
gavilleros, contrabandistas y abigeos, Texas presiond por medio del Senado para que se realizara
una reclamacion formal contra México, por la via diplomatica, sin embargo, no se pudo concretar
ninguna negociacién ya que el periodo de Lerdo termind dejando estas cuestiones y muchas otras

pendientes.

Correspondia la toma del poder segun los causes legales a José Maria Iglesias pero se considero
ilegal dado el levantamiento de Iglesias en contra de Lerdo, fue en esta etapa que entré en accion
Porfirio Diaz quien desconacio a Iglesias y entré en la Ciudad de México proclamandose como
Presidente y para ir en busca de Iglesias nombré como Presidente interino a Juan N. Méndez,
posteriormente salié a la caza de Iglesias quien se habia refugiado en Guanajuato. La campafa
que Diaz dirigid en contra de éste, desencadeno que se expatriara, con lo que el camino quedd

libre para el inicio del gobierno de Porfirio Diaz, en lo que seria su primer periodo presidencial, que
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estuvo continuamente marcado par la inestabilidad social que acarreaba la crisis econémica, que
cada vez era mas aguda. Durante este periodo de tiempo que abarco de 1877 a 1880
aproximadamente, Diaz realizé fa tarea de despojar a todo el territorio de los delincuentes y
bandas de salteadores, utilizando métodos brutales, como el asesinato de todos los delincuentes o
sospechasos de serlo, pero estas medidas, poco pudieron lograr con reiacién a la situacion
econdmica que seguia siendo muy mala y con tendencias a empeorar, ante esta situacion Diaz
que en aquel tiempo no era partidario del reeleccionismo, optd por concluir su primer periodo

presidencial y le sucedio en el cargo Manue! Gaonzalez.

Bajo el gobierno de este militar se dieron algunas de las primeras inversiones extranjeras en el
pais. casi todas de ongen espafiol ya que Gonzalez era de ascendencia Ibérica. Se dio impulso at
sector minero y las bases que se habian sentado en el gobierno de Diaz para dar mayor auge al
ferrocarrii, se vieron concretadas con la via férrea que unia a la Ciudad de México con Chicago,
pero la situacién econdmica no mejord para el gobierno, esto se reflejé nuevamente en el ambito
social donde se gestaban nuevos acontecimientos adversos sino se encontraba en el sucesor de
Gonzilez, a alguien que inspirara la confianza del pueblo y de la clase politica: “fue de esta
manera que Porfirio Diaz aparecié nuevamente en el horizonte politico de México y no se separaria
del poder hasta ta Revolucion de 1910 y fue en este periode gque va de 1885 al mencionado afio
que se introdujeron las mejoras en materia de industria, en especial, se le dio mas importancia al
ferrocarril v las minas que empezaron a producir cantidades de mineral mas acorde a su
capacidad, aungue el periodo comprendido entre 1885 a 1892 fue aigo dificii y se presentaron
disturbios intemos que fueron castigados severamente, la figura de Oiaz en el poder trajo la
confianza de los extranjeros, asi el gobierno tuvo mas inversion extranjera y contratd préstamos,
que eran necesanos para sacar a la economia del largo periodo de letargo que se habia sumido
desde la época de Juarez, se inicid entonces un parentesis de aparente bonanza economica y
social, éste sirvié como una piedra angular sobre el que se asientan las bases posteriores para las

futuras empresas publicas y organismas descentratizados.”

41 Cfr. VALADEZ. José C. LaRevolucién Mexicana v sus Antecedentes, Valle de México. México. 1986,




2.1.2 De ia Revolucion a los ainos sesenta.

La Revolucion puso fin en el afio de 1911 a fa notable transformacién economica propiciada por la
Dictadura Porfirista. durante ese periodo y hasta la década de los afos treinta, se dio una
transformacion en todo el sistema politico, lo cual repercutid también en lo social, el proceso fue
iniciado con el triunfa de Madero sobre Diaz, lo que provoct su salida de México a Francia, donde
fallecio en 1915, por otra parte, se dio también el asesinato del Presidente Madero, para dar paso a

la Dictadura de Victoriano Huerta que estaba destinada a desaparecer pronto.

Hubo un procese de luchas internas hasta la elaboracién y promuigacion de la actual Constitucion
en 1917, es el caso que a pesar de existir ya en ese afio la teoria de la descentralizacion, ésta no
fue incorporada al texto constitucional, la segunda comision dictaminadora del proyecto de
Carranza, traté de dotar al Ejecutivo con aigo que hubiese podido sustituir a la descentralizacion
como forma administrativa, en una creacion de érganos llamades Departamentos Administrativos
que serian independientes en cierta medida y se encargarian de la prestacion de determinados
servicios publicos que les fueran asignados y dependerian directamente del Ejecutivo, pero este
proyecto de creacion no llegd a ponerse en practica y quedd en el olvido al aprobarse el texto

original del proyecto de Carranza.

La energia del pais parecio dirigirse por completo a la resolucién de los problemas politicos, ta
introduccion de empresas publicas a partir de |a vigencia de la Constitucion de 1917, no se llevé a
cabo siguiende un orden establecido, pues las necesidades de la politica econdmica de la
administracién en turno eran las que determinaban ta aparicion de dichas empresas, en muchas
ocasiones se actuo contra lo establecido en la Constitucion, dando facultades extraordinarias al
Ejecutivo con |a aprobacién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, tal es el caso del Banco

de México, cuya ley organica fue aprobada bajo este procedimiento en el afio de 1925.
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En el caso de la compania Ferrocarriles Nacionales de México constituia la empresa principal det
Estado Posrevolucionario y recibid una especial atencion de su parte. como lo prueban las
sucesivas rehabilitaciones y cuantiosas inversiones que le fueron destinadas desde el gobierno de
Calles, pero fue hasta el afioc de 19837, que se ordend fuera expropiada por causa de utilidad
publica, las acciones gue se encontraban en manos de particulares fueron expropiadas por un

decreto de fecha 23 de junio de 1937.

El 18 de marzo de 1938 durante el gobierno de! General Lazaro Cardenas se expropiaron bienes
de 17 companias petroleras extranjeras y el 8 de junio del mismo afo, se expidio el decreto por el
que se creaba el organismo publico, Petrdleos Mexicanos, pese a esto, la Constitucion no fue
reformada hasta el afio de 1980, donde se modificé el ariculo 27, para reservarie al Estado la

explotacién de gases e hidrocarburos.

“Hasta 1940 las inversiones plblicas se limitaban primordialmente a los renglones ce
infraestructura y finanzas; |a ingerencia directa del Estado en los ambitos industrial y agropecuario
se produjo de forma incipiente durante ei periode del Presidente Cardenas, en ¢l cual se crearon
29 entidades paraestatales que eran una cantidad considerable, si e comparan con las 18 que se
habian establecido desde 1917. La intervencion decidida del Estado en empresas diversas a la
infraestructura y finanzas sélo se produjo de manera masiva a partir de 1940, cuando se acentuo la
decision tomada en 1934, con el abandono del proyecto predominantemente agricola de los
Presidentes anteriores, durante el periodo de 1940 a 1960 se crearen cuatro veces mas entidades

paraestatales que en el comprendido dei afio 1917 a 1940.”

Durante el periode de Céardenas, y a pesar de la situacion adversa, las cosas comenzaron a
cambiar para llevarse a cabo una transformacién mas notable en la década de los cuarenta, en
este tiempo es cuando la Revolucidn da por terminado el compendio de reforma social y politica,

para poner toda su atencion y brios en la dificil tarea de cambiar el panorama econdmice,

2 e investigaciones juridicas, UNAM. La Constitucién Mexicana, Rectoria del Estado v Economia Mixta, Pornka. Mexico. 1985,
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basandose para ello en todos los métodos posibles, propiciando el cambio de una economia que
tenia sus puntas fuertes principalmente en la agricultura, extraccién y exportacion de minerales.
para pasar a otro modelo en donde la industria manufacturera para surtir un mercada interno.
constituyera el pilar mas impentante y dinamico, y las exportaciones de productos agropecuarios y
manufacturados se realizarian en un mayer volumen, superior en mucho a las realizadas con

anterioridad.

A partir de 1940, |a historia de todo el cambio y desarrollo econdmico en México es la de la
industria moderna, con las consecuencias tipicas a estas circunstancias, la agricultura que hasta
entonces nabia sido la actividad mas importante quedé pronto supeditada a las actividades
industriales, se dio un aumento considerable en ta urbanizacion y hubo aumentos en todo tipo de

sectores.

La industria tiene sus antecedentes en el Porfiriato, pero su crecimiento fue muy lento, se avanzo
poco hasta los comienzos de la segunda guerra mundial. En 1910 el crecimiento de la industria
estaba situado en un punto adelantade comparado con la inexistente actividad industrial que se
habia dado durante el siglo pasado, al llegar la Revolucion hubo un estancamiento y para que la
produccion industrial pudiera duplicarse tuvo que pasar un periodo de treinta afos, lo que a la
produccion de 1940 sélo le tomo diez afios y en adelante se aceleraria el fenémeno, la sociedad
contemporanea tiene como caracteristica mas abundante la industrializacion. Las bases para el
desarrollo que presentaria posteriormente este ambito econdmico existian ya desde los cuarenta,

también la voluntad politica de las administraciones para favorecer a este sector.

Desde 1940, alrededor de una tercera parte de la inversion publica se canalizo al sector industrial.
En 1942 Nacional Financiera adquirid una participacion minoritaria en la empresa Altos Hornos de
México S.A- durante el sexenio del Presidente Miguel Alemman continué la inversién pablica en el

sector industrial y se e dic una mayor imponancia.
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El Estado realiza una buena parte de sus atribuciones a traves de la estructura administrativa
centralizada, la Constitucion deposita el Poder Ejecutivo en una persona gue s el Presidente de la
Republica, quien designa a una serie de Secretarios de Estado vy Jefes de Departamentos
Administrativos, los cuales estan subordinados jerarquicamente al Presidente y tienen a su cargo
atribuciones que les son senaladas por 1a ley especificamente, al mismo tiempo que la estructura
centralizada, empezaron a surgir en México, desde los anos veinte, formas administrativas distintas
a las que sedala la Constitucion, que le son propias al Presidente, las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos, por io que se presenté el problema de cémo encajar estas nuevas

formas administrativas al sistema constitucional.

£l concepto de servicio publico permitié hasta la década de los treinta, precisar y delimitar las
actividades de interés general que se encontraban sujetas a un régimen de Dereche Publico. El
Estado podia prestar esos servicios plblicos directamente, como la defensa nacionat, de policia,
de la educacién o bien podia encomendar la prestacion de estos servicios a los particulares por la

via de la concesidn, como en los casos de los transportes y la comunicacién telefonica.

“La teoria de la descentratizacion permitié explicar una tercera opcién que fue la ¢reacion de los
organismos descentralizados que se les encomendaba la prestacién de un servicio pablico, de esta
manera se puede afirmar que, en términos generales, el pfesupuesto I6gico de la descentralizacion
por servicio, @s que determinada atribucién que corresponde al Estado es transferida a un
organismo descentrafizado, el cual cuenta con una esfera de competencia limitada al ejercicio de

esa atribucion especifica que le es confiada.” **

Las razones inmediatas para el ¢recimiento de la industria de México, las dio en buena parte la
segunda guerra mundial, pues et producto nacional tuvo un incremento demasiado considerable
entre 1940 y 45. La guerra aumentd notablemente la demanda externa de ciertos productos

mexicanas, al mismo tiempo que la competencia de cardcter interno era eliminada por la misma

B cf. Camara de Diputados LI legisiawra, Derechos del Pucblo Mexicang, Tercera edicion. Porrda. México. 1985. Pp. 275-176.
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contienda, este acontecimiento pudo ser aprovechade al maximo por la clase empresarnial
mexicana, por la disposicién que venia dando el gobierno desde Cardenas, lo que derivd en la
confianza de los empresarios. esta situacion acompafiada de una capacidad industrial gue ya
estaba instalada. pero gue no era empleada en toda su capacidad, permitit a la economia nacional
hacer frente a la gran demanda, las industrias que ya se encontraban establecidas aumentaron de
inmediato su produccién, como ocurrid con las del acero, cermnento y papel, apareciendo también
nuevas industrias como ia de la quimica, dandose como consecuencia logica gue aumentaran las

exportaciones hasta en un 25% del total de las percepciones del pais.

En la década de 1950, estaba aceptado intemnacionalmente que la economia nacional habia
penetrado en un proceso de cambio irreversible, después el consenso seria general en 1a opinion
de que México. era de los paises subdesarroflados que podian tener un nivel de crecimiento
adecuado y sostenido, la industrializacion era ya un factor dominante, algunos circulos
empresariales se rmostraron desconfiados por kos problemas que se habian presentado con los
gobiemos anteriores, pero al observar la creciente linea econémica que estaba favoreciendo mas
las actividades industriales que las agricolas, no tardaron en dar su apoyo al nuevo modelo de
desarrollo; desde antes del General Cardenas se habia tratado ya de favorecer el crecimiento
econdmico, asignando un tercio del presupuesto federal para tales cuestiones, durante el periodo
de Avila Camacho este porcentaje se aumentd un poco mas, para llegar a mas de un 50% en la
administracion de Miguel Aleman. E! control politico que sé' daba sobre [a demanda de ios sectores
populares y la continuacion de ta inflacion que se vio aumentada por tas demandas de la segunda
guerra mundial, ayudo a que los beneficios econdmicos fueran preponderantemente al capital,
mientras que el poder adquisitivo y situacidon econdmica de ia clase obrera y los campesinos sufrio

un estancamiento y en muchos casos una disminucién.
A consecuencia del conflicte mundial, las exportaciones nacionates aumentaron un 100% entre

1939 y 1945, al final de la guerra las reservas econémicas con las que contaba el Banco de México

eran considerables; de esta manera se pudo seguir con un tipo de industrializacion que requeria
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para su funcionamiento de fuentes importaciones de bienes de capital. Cuando Avita Camacho dejé
la Presidencia, la sociedad ya tenia caracteristicas de modernizacion industrial y urbana. por
primera vez la inversion del producte nacional significo un 12% de éste, el cual estaba financiado
en mas de una tercera pare por recursos emanados del gobierno. El capital extranjero que en otro
tiempo era el obstaculo para el proceso econdmice, no parecia tener la misma presencia que en el
pasado, dejandelo en un segunda lugar, de 1940 a 1970 sdlo entre el 5 y 8 % de la inversion total
fue efectuada por el capital extranjero, asi en un principio, la responsabilidad por el desarrollo
recay0 en la clase politica y en la iniciativa privada nacional, las cuestiones dominadas por el
capital exterior perdieron importancia, en parte por las medidas politicas y también por las
condiciones adversas del mercado mundial de los minerales, la situacién de éstos fue en descenso
hasta llegar a significar sblo una pequefia parte del ingreso nacional, exceptuande solamente al

azufre que era principalmente introducido al mercado de los Estados Unidos.

El éxito que tuvo relativamente la politica economica a partir de los cuarenta, se debid en parte a
que pudo dirigirse gran cantidad de recursos a la agricultura, que estaba desplazando a la mineria
como una fuente principal de las exportaciones, lo que permitid la importacién de los bienes de
capital que requeria a constante industrializacion, con Avila Camacho Ias tierras que eran regadas
con recursos estatales se duplicaron; el modelo econdmico de desarrollo favorable a la industria
terminé por depender de una base agraria, esta estrategia se vio reforzada en el periode de Miguei
Aleman, la inversion privada aumentdé notablemente a tiempo que las obras oficiales se
beneficiaban y multiplicaban, las inversiones realizadas en irrigacion de tierras favorecieron al

agricultor privado sobre los ejidatarios, por considerar que los primeros eran mas productivos.

En la década de los cincuenta, el sector privado perdid cualquier desconfianza que hubiese
guardado en contra del ambito agricola, recibiendo la propiedad rural toda clase de garantias, el
resultado se manifesté en un aumento de la produccién agricola, considerada como uno de los
adelantos de la administracion de Miguel Aleman, aunque después el campo bajaria su produccion

por una falta de capacidad que comenzo a hacerse notar en los afics sesenta, por supuesto que

45




sin la agricultura dinamica. fa industrializacién posterior no hubiera podide mantenerse, desde el
final de la segunda guerra mundial y hasta 1955, fa proporcién del gasto federal que se destind a
mejoras en la agricultura y sistemas de irrigacion fue de un 8% del total. El porcentaje disminuyo
dramaticamente a principios de 1360 para recuperarse en 1963, 12 baja en el crecimiento $e debid
principaimente a que otras areas de la economia recibieron mayor atencion, la economia en el
periodo de 1940 a 1960 no estuvo planeada. el proceso de crecimiento fue dandose progresiva y
espontaneamente, los esfuerzos para planificar la economia eran solamente en areas aisladas de
ésta, ni siquiera el sector estatal escapd a esta tendencia: cada Secretaria de Estado y empresas
descentralizadas se negaron a cooperar con un esfuerzo mancomunado de coordinacion de
actividades que hubieran significado una perdida en la autonomia, fa planificacidn séle funciond

cuando las metas eran de caracter parcial o sectorial.

La politica econémica de la década de los cincuenta siguié con lineamientos establecidos en la
década anterior, disminuyd la idea de la clase politica y empresarial come una sola y se trato de
erradicar los casos de escandalos por corrupcion admunistrativa, [a paricipacion gubernamental
dentro del totai disminuy6, ganando terreno el empresario privado, fue evidente que los recursos
obtenidos por el Estado a través de las cargas impositivas eran relativamente bajos, en contraste la
empresa privada estaba llenando el vacio y aumentando la importancia estratégica que tenia. Los
productos industriales que habian sido tradicionales desde el Porfiriato liegaron al climax de su
desarrolio, su crecimiento en adelante sélo se daria en funcion al crecimiento de ia poblacion,
éstos estaban representados principaimente por el hierro, acero. textiles, cemento y otros.
Aparecieron otros productos industriales representados por bienes de consumo modernos y
complejos, como el caso de los automoviles v los aparatos eléctricos, aunque algunas de estas
actividades que estaban al margen y contaban con gran potencial de desarrollo no resultaron
benéficas, tal fue el caso del aprovechamiento de los productos marinos, el cual resultd un fracaso
desalentador.

Existian los problemas derivados por la balanza de pagos, pues las importaciones seguian

excediendo por mucho a las exportaciones, para tratar de eliminar este problema desde la
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administracién de Aleman se habia tomado como medida la devaluacién de la moneda, pero esta
primera devaluacion no fue suficiente para el alivio de la situacion econdmica, por lo que fue
devaluada nuevamente en 1949. Al carrer de los afos y al terminar la guerra de Korea, el
problema de Ia balanza de pagos volvié a presentarse, lo que origind una nueva devaluacién del
peso frente al délar para fijar una paridad de 12.50, misma que continuaria hasta et gobierno de
José Lopez Portillo, esto motivo que el Estado empezara a contratar importantes préstamos con el
Banco Mundial y el Eximbank para poder solucionar el problema, dicha medida fue tomada para
poder liberar a los causantes de nuevas cargas impositivas, ko gue hubiese derivado en una
confrontacién con éstos, a pesar de lo anterior el ritmo de desarrollo no fue afectado. en la
administracion de Lopez Mateos la inversion publica aumenté, pero los problemas volvieron a
presentarse, no ya como resultade de las condiciones del mercado exterior, esta vez eran
consecuencia de una crisis politica y del agotamiento de {a primera etapa de la industrializaciédn,
esto provocd la recesion econdémica de 1960 y 61, que tuve su origen en una disminucién de a
inversion privada y a ta fuga de capitales, las diferencias existentes entre el gobierno en tumno y el

capital fueron las principales razones para que se presentaran estos acontecimientos,

A consecuencia de la importancia que habia tenido {a reveolucion en Cuba y debido a las
tendencias que mostraba una parte del sector obrero, el gobierno de Lépez Mateos habia
reafirmado publicamente su naturaleza revolucionaria para evitar que se considerara como

ilegitimo.

De esta manera se dieron proyectos de reforma que con el pensamiento de los voceros del
gobiernc llevaron a la clase empresarial a retirar sus capitales del pais, asi como abstenerse de
hacer inversiones que pudieran ser considerables, esto provocod que en 1961 ei crecimiento del
producto nacionat estuviera apenas por encima de! crecimiento de la pobtacion, al concluir ese afo
el gobierno tuvo que dar a la empresa la seguridad de que todo se mantendria para gue ésta

volviera a reanudar sus actividades con normalidad, ¢! Estado por su parte, se vio obligado a
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aumentar la inversién gubernamental sin aumentar las cargas impositivas, esto con el fin de

controlar la situacién negativa que provocd a desconfianza empresanat.

El gebierno siguié negociando préstamos en el extranjero, de los cuales pudo pagar una parte y 10s
intereses, al final del gobierno de Lopez Mateos los problemas economicos parecian haber sido
superados. El producto nacional crecié en un 10%, pero la balanza de pages arrojé una cifra

adversa de igual proporcion.

Pravio a esto cuando tenia lugar la crisis del sector publico y privado y la deuda externa continuaba
creciendo, el Presidente hacia patente una politica nacionalista en ciertas areas de la economia,
pues constantemente se hacia patente la imporiancia que estaba adquiriendo la empresa
extranjera nuevamente, se pensaba que la creacion irrestricta de empresas extranjeras ocasionaria
en un futuro mas problemas, como aumentos en la balanza de pagos por el capital que enviaran al
extranjero y el Estado no tendria la iibertad suficiente para sequir ¢con el modelo de desarrollo

economico gue se tenia previsto.

Desde antes los gobiernos anteriores hablan puesto en practica politicas que tendlan a que el
Estado controlara las empresas como habia sucedido con los automoviles y @ semejanza, el
gobiernc de Lépez Mateos intentd otras medidas principalmente en el &mbito minero, lo cual no fue
muy notable, ya que habia reducido de manera apreciable su imporancia, pero en el caso de |a
energia eléctrica si fue algo importante, ya que se cred en aquel tiempo la Comisién Federal de
Electricidad. La pugna del gobierno y las empresas eléctricas tenia su origen décadas atras, esto
debido a gue el Estado se negaba de manera insistente a conceder los aumentos a las tarifas que
las compafias eléctricas extranjeras pretendian ya gque se negaban a invertir al ritmo del
crecimiento y la necesidad que el servicio demandaba, esta pugna alimentada por muchos afos
por fin hizo crisis en el periodo de Lopez Mateos, cuando las dos compaliias eléctricas mas
grandes de México aceptaron vender sus posesiones en el pais por la cantidad de cuatrocientos

millones de dolares, a la adquisicion por parte del Estado de las dos mas grandes compafias,
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pronto siguid la compra de las demas que eran mucho mas pequefias, con lo que se consolidd el
monopolic gue ejerce el Estado en materia de suministro de energia eléctrica, pero et criterio
nacionalista seguido no afecté fundamentaimente a ta empresa extrajera €n Su conjunto. en los
afios cincuenta y sobre todo en los sesenta, su principal campo de accion se encontraba en los
sectores mas dindmicos de la economia, que no eran la mineria ni la electricidad sino aquellos que
se dedicaban a la creacion de bienes de consumeo, con lo que consolidé la intervencion en la
economia por parte de las estructuras del gobierno. adquiriendo intereses de la mas diversa
especie en todos ios sectores que como se ha mencionado implicaran la creacién de bienes para
el consumo, esto podia abarcar desde el proceso para la fabricacidn de objetes sencilos como

jabén, hasta to mas complejo como lo fue la intervencién en la industria automotriz.

Posteriormente el sector paraestatal tendria un crecimiento desmedido, lo gue indirectamente
provocaria su debacle, pero esto sucederia hasta afios mas tarde. en su momento et surgimiente
de todas estructuras en las que el Estado intesvenia, cumelié con los objetives que el mismo tuvo
para su intervencion en las diversas ramas de Ja economia, es como ya se dijo antes, el enorme y

poco planeado crecimiento del sector lo que provoco su desaparicion parcial.

2.1.3 Desarrollo y crecimiento del sector paraestatal hasta nuestros dias.

Dade el tipo de industrializacion que siguié México, desde el comienzo de la segunda guerra
mundial, que ponia de manifiesto la necesidad de productos de consumo similares y competitivos
como los que se ofrecian en el mercado de los paises mas desarrollados. La inversion extranjera
realizada de manera directa era muy indispensable; pues resultaba la manera mas sencilla y viable
para la adquisicidn de Ia tecnologia y los recursos para poder llevar a cabo su produccion, esto se
dio a pesar de la controversia que se planteaba, porque el capital extranjero estaba adquiriendo

importancia en los sectores estratégicos de la economia nacional, a este respecto el Estado
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asumi6 un papel pasivo poniendo ciertas trabas y cortapisas en los sectores industriales primarios,
dejando al capital extranjero en total libertad en lo que se referia a los otros sectores.

Aun cuando se considera que el principal impuisor del proceso de transformacién econdmica del
Mexico modernc haya sido el sector privado, la clase pofitica dirigente observé una conducta de
mantener el control directo de una buena parte de la actividad econémica desarrollada en el pais,
conservando de esta manera el poder de negociacion frente al crecimiento de |a clase burguesa

nacional e internacional.

La fuerza econémica del Estado provenia principaimente de la posibilidad de poder imponer al
empresario medidas fiscales, monetarias, controles de precio a las importaciones y otros
mecanismos de control para el capital privado, pere lo mas digno de mencionar es que el Estado
se basé también en una estructura de arganismos estatales que estaban directa o indirectamente
involucrados con los procesos de produccion. Durante los afios cincuenta y sesenta, estos
organismos aumentaron demasiado en nomero hasta llegar a los cuatrocientos, esto incluia a las
once empresas mas grandes del pais, algunas constituian imperios industriales como lo era
PEMEX, durante este periode de tiempo no existia un sistema economico con algo de complejidad

donde la actividad del gobierno no tuviera importancia.

En México la importancia que revestia el sistema econémico oficial parecia mucho mayor que en
otros paises que habian originado su desarrolla a través de la economia de mercado, esto se debié
fundamentatmente a las circunstancias particulares que rodearon el proceso revolucionario de
México, especiaimente las histdricas, pues cuando la antigua elite perdié su poder y dinamismo, la
nueva y poderosa clase politica decidio usar el maximo de {as capacidades empresariales del

Estado para consoiidar su poder.

Esto derivo en la creacion de grandes intereses en el interior del gobierno y los cuales dependian

para su existencia de la intervencién directa del Estado en los pracesos productivos, a pesar de los

beneficios y capacidad que habia mostrado la empresa privada
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Cuando estuvo terminado el proceso revolucionario ta empresa privada quiso que la intervencion
estatal se redujera y limitara por lo que se dijo que las capacidades del Estado como administrador
no eran buenas a mas que carecia de honestidad y eficacia. La realidad fue distinta pues la
tendencia de creacion de instituciones hizo que éstas mejoraran notablemente, apareciendo
equipos de trabajo calificados que en algunos campos fueron iguates o superiores a los de ia
empresa privada y cuyo principal objetivo fue preservar los intereses derivados de |a intervencién
eslatal en los procesos econdmicos, aunque no se podia encontrar durante los afos posteriores a
la década de los cuarenta un cuerpo técnico de administradores poblicos, si se formo una
tecnocracia oficial importante, la que habla sido preparada en instituciones de ensefianza superior
nacionales y extranjeras, misma que dirigi¢ sus esfuerzos a obtener para el Estado facultades

economicas que resuitaran mas amplias.

Las modificaciones que se dieron en el mercado como ¢ensecuencia de la segunda gran guerra
fue uno de los estimulos que recibié el proceso de industrializacion de la economia nacional, pero
éste no fue el unico, la politica gubemamental en todo momento manifesté la disposicion para
aprovechar las oportunidades que se presentaban con motivo de este auge econémico y aplicar
toda la obtencién de los beneficios a la industrializacién para poder acelerar el proceso de
crecimiento de ésta. El caso de lo anterior lo observamos en Nacional Financiera, que apoy6 los
esfuerzos y busco criterios unificadores, busco los recursos para reforzar los proyectos de la
iniciativa privada y cuando no hubo apoyo de parte de estos, asumio los proyectos por si sola. un

ejemplo de lo anterior es la adquisicion de Altos Homos de México.

Con el paso del tiempo Nacional Financiera tenia intereses en diversas ramas de la economia,
iban desde la produccion de cerveza a la industria turistica, pero el centro de la actividad de ésta,
se encontraba en los sectores del transporte y comunicaciones, hierro, azucar y la produccion de
papel, muy pronto los ingresos de fa industria estatal aumentaron de manera espectacular, pero las
presiones de la industria privada hicieron que la inversion gubermnamental se alejara de las

actividades relacionadas directamente con la produccion para el consumo. De esta manera se
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concentro en la realizacion de las obras de infraestructura basica como las comunicaciones, el
transporte, el suministro de energia eléctrica, y to relacionado con el sector agropecuario, como los
trabajos de riego. Al llevar a cabo estas actividades se prestaba apoyo para la realizacién de los

objetivos de empresa privada.

A partir del gobierno de Avila Camacho, entre el 40 y 50% del gasto gubernamental se destind ala
creacion de obras de infraestructura, en los afios siguientes las cifras en estos renglones se
incrementaron notablemente, tal fue el caso de la red eléctrica y su capacidad de servicio, asi
como en el campo de la produccién de hidrocarbures, donde la produccion de petrdleo  aumento
cuatro veces con retacion a los aftos cuarenta a setenta, se increments la red carretera en miles de
kildmetros, el nimero de hectareas beneficiadas por las modernas obras de riego también
aumento en millones, también hubo sectores como el de las vias ferroviarias y transportacién
maritima en las cuales el aumento no fue espectacular y casi nulo, pues en el caso de los
ferrocarriles no se habla aumentade mucho la red desde el Porfiriato, a cambio de esto, el Estado
creb otros servicios que no se encontraban en la década de los cuarenta o que tenian poca
importancia y fueron extendidos, como fueron las comunicaciones telefénicas y el transporte aéreo

y muchos otros servicios similares.

El Estado desarrollo cada vez mas su capacidad para hacer frente a la nueva estructura
economica de! pais, lo mismo sucedié con el principal beneficiario de este cambic que era la
empresa privada. Existia por parte de un grupo minoritario cierto recelo de que esta empresa
tratara demasiado con el Estado y trabajara con este en estrecha colaboracion. Esta oposicion
provenia principalmente del se;:tor que tenia su riqueza originada en la Dictadura de Diaz, percia
naciente burguesia moderna menos poderosa econdmicamente, pero mas numerosa, aceptaba la
intervencién del Estado en los procesos econémicos. Por otra parte se dio una impresionante
concentracion del poder y del capital en un nimero relativamente pequefic de empresarios,
mismos que pasaron a formar la columna vertebral de apoyo al sector privado. Estos grupos

fueron identificados segun las inversiones que realizaran, las instituciones bancarias por las que
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eran sustentados o el caso mas usual, era la identificacion por la regidn geografica a la que
pertenecian, como el caso del grupo llamado Monterrey. Estos grupos frecuentemente poseian

intereses no solo en la industria también en las finanzas y el comercio.

La concentracion del poder econémico a partir de los afos cuarenta fue un hecho de caracter
irevocable, en la década de los setentas una docena de grupos controlaban las actividades
industriales y financieras. Esto pudo permitite a la empresa privada consolidar su poder y ejercer
su actividad de manera mas racional, al mismo tiempo aumentd su eficiencia y su influencia politica
con todas las prerrogativas que lo anterior trajo como consecuencia. Por otra parte, las mayores
presiones que se ejercian sobre la economia, tenian su origen en ¢! blogue extemo de fa industria.
pues era cada vez mayor la importacion de productos que se utilizaban para fa manufactura. Esta
tendencia fue creciendo y los bienes de consumo superfluo constituian una gran parte de las
importaciones que se realizaban, éstas no podian reducirse porgque se originaria una crisis en la

produccion industrial nacional por 'a falta de insumos.

E! ritmo en que crecian ilas exportaciones que hacia México era particularmente lento, por lo que la
economia sufrié un estancamiento, que obedecia fundamentaimente a que los productos que el
pais exportaba como el algoddn, café, cobre, plomo y l0s productos derivados del petréleo habian
tenido una notable baja de precic en el mercado intemnacional. Los bienes de consumo que ahora
tenian mayor demanda no eran de facil elaboracion, por eso la industria mexicana debia pasar de
la elaboracién de productos sencilles a algunos mas complejos, como lo eran la produccidn en la
industria automotriz. A la vez se lenia que penetrar en las primeras fases de fabricacidn de equipo
para esta industria. Para este tipo de produccion se requeria de inversiones mas fuenes y de las
importaciones también en constante aumento, esto provocd que se generalizara una actitud de
desconfianza a la economia mixta, que segun aigunos miembros de |la empresa privada, ya habla
proporcionade todo lo que era capaz, sugiriendo que el Estado debia tomar parte de
responsabilidad o en su defecto dejar en total libertad de accidn a ia empresa, de lo contrario

pronto se daria una inmovilidad en la economia nacional.
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El gobierno se dio a la tarea de recopilar todos los articulos gue se consideraban de manufactura
sencilla y se publico una lista en la que se demostré que no todos los productos de este tipo
representaban una fuente extinta de expontacion, pues aun eran requeridos en el mercado
internacional y este tipo de elaboracion de productos industriales no habia concluido; sin embargo
en la década de los setenta, seguia el mismo fendémeno de una disparidad en relacién de las
exportaciones e importaciones, si bien las exportaciones habian aumentado, las importaciones
seguian excediendo y doblaban en capital a as primeras, lo que significd un problema que pudo
solucionarse gracias a 108 ingresos captados por concepto de! turismo, la inversion externa y

fronteriza.

Pese a esto la situacién se tornd dificil de resolver, porque tuvo que pagarse parte de los
préstamos que se habian pedido con anterioridad. £} crecimiento econdmico no se detuvo par
estas razones, continud su marcha pero las bases en las que se sustentaba ya no eran firmes del
todo, se sumo a esto que los productos nacionales, por el tipo de manufactura que utilizaban y la
cantidad de productos importados para su elaboracion se encarecieron demasiado, por 1o que no
pudieron competir en el mercado internacional, ademas la calidad era inferior, en cuestién de

precios llegaron a ser mayores en un 50% que la oferta general.

Para poder contrarrestar esta situacién se dieron ventajas a las exportaciones a través de la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio, pero la situacion de ventajas arancelarias, resultd

en beneficios demasiado limitados.
Se miré nuevamente a los mercados tradicionales para que el proceso econdmico continuara, pero
se requeria que las exportaciones siguieran también sin descuidar a los mercados tradicionales, de

estos planes iba a depender el crecimiento economico del pais.

Al final de este periodo se empezd a estimular la salida al extranjero no sélo de los productos

elaborados per la industria mexicana sino también los de las enormes empresas multinacionales.
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Con esto se buscaba minimizar al maximo ei perjuicio que ocasionaba la salida de capital de
dichas empresas, al enviar continuas remesas de utilidades al extranjero, las barreras que debian
superarse eran grandes, consistian en las politicas proteccionistas de los paises desarroilados asi

como la alta calidad de los productos de éstos.*

En la cuestion de ias empresas de participacion estatal y los organismos descentralizados que
tenian un caracter industriai, se aumento ef ndmero enormemente con retacion a los que el Estado
poseia con anterioridad, en ¢asi todas las ramas de la economia comenzd a hacerse notar fa
inversién publica, esta practica ilego a tener un gran auge después de la década de los setentas y
hasta 2 finales de los achentas. La inversion del Estado si bien fue abundante, el seguimiento que
se hizo de todos los intereses que adqguirié en fa economia no fue el mas adecuado, fueron
frecuentes los casos en los que el patrimonio de estas empresas y organismos fue dilapidado, lejos
de beneficiar al Estado, éste tuvo que empezar a desviar recursos para mantener a todos estos

drganos.

Durante los ochentas, comenzé una politica de privatizacion de las empresas dependientes del
Estado. muchas de estas empresas pasaron manos de particutares, stlo quedaron en manos del

Estado las empresas y organismos que representaban las dreas estratégicas y prioritarias.

El proceso de privatizacion contintia hasta nuestros dias, posiblemente en un futuro la tendencia al
capital privado llegue aquellos recursos que el Estado considera de importancia estratégica. La
situacién econdmica adversa que enfrenta &l pals, aunado at desplome en los precios de los
hidrocarburas, especialmente en 2t petrdleo, una de las principales fuentes de ingresos de! Estado,
hacen que sea posible en futuro la privatizacion o la participacidn del capital privado de las demas
areas de la economia nacional, el régimen legal contiene una prohibicion expresa, pero en el caso
del ferrocarril que antes significo uno de los pilares en avance industrial y econémico, hoy en dia

esta siendo privatizado, lo anterior se prueba con ia venta de dos lineas ferroviarias las mas

44 Colegio de México, Historja General de México wmg Il Comentado por Lovenzo Meyer, segunda reimpresion, Harla, México, 1587,
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importantes del pais, a empresas que tienen participacién de capital extranjero, las demas vias ya
estan en un proceso de venta a los particulares y en su defecto se prevé la participacién de los
particulares en este tipo de actividades, lc que tendria como consecuencia lagica, 1a rmodificacién
de los ordenamientos juridicos que rigen actualmente el aprovechamiento y explotacion de
diversos recursos que en este momento aun son considerados como exclusivos del Estado. La
tendencia continia. recientemente se ha mencionado la participacion del capital privado en el
sector del suministro de la energia eléctrica, con miras a hacer mas eficiente el proceso y para que

este ramo se amplié al nivel que la demanda del servicio requiere.

2.1.4 influencia en ¢l mundo.

Evidentemente, alrededor de todo el mundo se encuentran gobiernos. que como el nuestro han
decidido intervenir en la economia, ya sea en mayor ¢ menor escala. La intervencion del Estado en
estos procesos trae como consecuencia indudable que existan empresas de participacién estatal y
organismos descentralizados, s decir el desarrollc de la rama paraestatal. Esto se aplica
principalmente en paises en vias de desarrollo donde no es posible dejar hacer libremente a los
particulares con todos los recurses con gque cuenta un pals, en el caso de muchas naciones
economicamente desarrolladas y fortalecidas esto no se lleva a cabo ya que la economia de
mercado deja a ia libre empresa la explotacién de los mas diversos intereses, sin importar la

naturaleza estratégica de los mismos.

En caso de los paises donde el Estado debe tomar medidas de tipo protector para mantener un
nivel en su economia, siempre existen estas empresas, como un simbolo de la intervencion del
Estado en los procesos economicos y algunas veces del monopolio que ejerce el gobierno de
algunos recursos, éstas reportan demasiados beneficios como para dejarse en manos de los
particulares; hoy en dia se muestra la tendencia a una reduccion de todo este aparato de gobierno,

paso a paso se impone la libre empresa y su continua influencia reduciendo el papel del Estado a
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solamente cuidar los intereses de prioridad, aun ciertas &reas de la economia que anteriormente
estaban completamente en manos de los gobiernos, tienden a aceptar participacion de capital
privado para su desarrollo, de cualquier rmanera, la rama paraestatal cumplié con el objetivo de
administrar diversos intereses de los gobiernos, con una estructura propia e independiente de Ia
centralizada, ya que se trata de actividades muy distintas y que necesitan elemento humane y
conocimientos precisos para el desarrollo de las diversas actividades que implica. Su influencia
especifica es un control estricte por parte del Estado en diversos procesos econémices y por ende
la creacion de ordenamientos juridicos aplicables a las personas que prestan sus Servicios en esa
rama, para poder regular todas las relaciones derivadas, en este caso la relacion de trabajo de

todos estos érganos y la plantilla laboral que los forma.

2.2 Legislativos.

En cuanto a lo que se refiere a este tipa de antecedentes, en el presente trabajo tomamas como
vase las medificaciones que ha sufrido el articulo 123 de la constitucion, ya que éste nos da el
punto para saber el régimen juridico aplicable a los trabajadores del Estade y la creacion del
mismo en el citado precepto constitucional, por otra parte nos confirna el hecho de que las
industrias publicas y crganismos descentratizados se rigen en 10 que se refiere a sus relaciones
laborates por lo asentado en el apartado "A" del citado articulo de la Constitucion, también se
analizan todas las modificaciones y antecedentes de la legislacién de servidores publicos.
Pensamos gue estos son los cuerpos de leyes que tienen referencia en nuestro objeto de estudio,
ya que a partir de éstos es que se da la situacion de los trabajadores de fas entidades que
tomarnos en cuenta en este trabajo, de esta manera se pasan por fas reformas que ha sufrido et
articulo 123 de la Constitucion, haciendo énfasis en [as que crearon el régimen de los trabajadores
del Estado contenido en el apartado “B" durante los afios sesenta y que fue la base del actual que
ahora reguia la situacién de dichos trabajadores, otra de las circunstancias que nos parecen mas

importantes en lo que se refiere al citado articulo canstitucional son las reformas que se han dado
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respecto de las fracciones que integran €l apartado “A” especialmente la fraccion XXX que es la
que contiene la referencia a las relaciones de los trabajadores de las entidades objeto de este
trabajo y que se rigen por lo dispuesto en el apartado "A" segun Io consigna esta fraccion del
mismo. En lo referente a la legislacion de servidores publicos, ésta es importante para establecer
cual ha sido la situacion laboral de los trabajadores del Estado y de sus funcionarios, dejando en
claro que Io referente de los funcionarios y ia de planta laboral en general son diferentes entre si,
No por esto es menos importante dejar en claro come era la legislacién desde su creacién y las
modificaciones y reformas que ha sufrido. en especial en lo que se refiere a la aplicacion de

sanciones a los que se consideraban sujetos de la misma.

2.2.1 Articulo 123 constitucional.

Ef articulo 123 de ta Constitucién que nos rige ha sido reformado en varias ocasiones, Jas mismas
personas que fueron encargadas de su elaboracién y puesta en vigor fueron testiges de algunas de
estas modificaciones, hasta et afio de 1945, el articulo 123 habia side reformado en menos
ocasiones, por lo que se considera gue ha salido bien librado de la tendencia reformista a nuestra
Constitucion, pues 56lo habia cambiado en cuatro innovaciones, otras reformas se hicieron
necesarias, al modificarse et inciso X del articulo 73, que se referta a las facultades del Congreso
de la Unién, mismas que se vieron aumentadas al tener que legislar en materia del trabajo, los
asuntos relacionados ¢on esta materia quedaron bajo el dominic de la Federacion. Esto provoco
que el articulo 123 tuviera que aclararse y aumentarse para estar acorde con las nuevas
atribuciones que tenia el Gobierno Federa,*®

La disposicién iegal del ariculo 123 reviste gran imporiancia, pues recae en situaciones que
implican el ambito laboral, es por esta razén que sé debe seguir el desarrollo de dicho articulo

desde su creacion en el afo de 1917 y todas las medificaciones que ha sufrido a través del pericdo

15 Cfr. ROUAIX. Pastor. Génesis dc Jos Articulos 27 v 123 de ta Constitucrin Politica de 1917, Gobiemno del Estado de Puebta,
México. 1945, Pp. 234-235,
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de tiempo que ha estado vigente. la primera modificacion que tuve, se dio el seis de septiembre de
1928 como esta publicado en el Diario Oficial de la Federacion, se cambio el parrafo del articulo
original el mismo decia:

“Articulo 123. EI Congreso de la Unmidn y las Legisiaturas de los Estados deberan expedir leyes
sobre trabajo, fundadas en las necesidades de cada region, sin contravenir a las bases siguientes,
las cuales regiran el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados domésticos y aitesanos. y de

una manera general todo contrato de trabajo.”

En la reforma publicada, el texto que aparece quedé de |a siguiente manera:
“El Congreso de la Unién, sin contravenir a las bases siguentes, debera expedir leyes sobre el
trabajo, las cuales regiran entre los obreros, jornaleres, empleados domésticos y artesancs ¥y de

una manera general sobre todo contrato de trabajo.”

En ia misma fecha se refarma |z fraccién XXIX del articulo para quedar como sigue:
XXIX.- Se considera de utilidad publica la expedicién de la Ley del Segurc Social y ella
comprenderd los seguros de invalidez, ce vida, de cesacion involuntaria del trabaje, de

enfermedades y accidentes y otros fines analogos.”

Su redaccion originat era la siguiente:

“XXIX.- Se consideraran de utiidad social: el establecimiento de cajas de seguros populares. de
invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de accidentes y de otros fines analogos, por
lo cual, tanto el Gobierno Federal. como ¢ada Estado, deberan fomentar la organizacion de

instituciones de esta indole, para infundir e inculcar la previsién popular.”

En la reforma publicada el 4 de noviembre de 1933, se reformé la fraccién X de este articulo el

texto original es el siguiente:
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“IX. La fijacion del tipo de salario minime y de la participacion en las utilidades a que se refiere la
fraccidn VI, se hara por comisiones especiales gue se formardn en cada Municipio, subordinadas a
la Junta Central de Conciliacion que se establecera en cada Estade.”

El texto de la reforma quedo tal y como lo conocemos ahora.

En Ia reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciemore de 1938, se
reformaba Ja fraccion XVIIE de este anticulo, el texto original decia lo siguiente:

“XVIii.- Las huelgas seran licitas cuande tengan por objeto consequir el equiiibrio entre los diversos
factores de la produccién, armonizando los derechos del trabajo con los del capital. En los servicios
piiblicos sera obligatorio para los trabajadores dar aviso, con diez dias de anticipacion a la junta
conciliacién y arbitraje, de la fecha seralada para la suspension del trabajo. Las huelgas seran
consideradas como ilicitas ¢nicamente cuando la mayoria de los huelguistas ejerciere actos
violentos contra las personas o las propiedades, o, en caso de guerra, cuando aquellos
pertenezcan a los establecimientos y servicios gque dependan del gobierno. Los obreras de los
establecimientos fabriles militares del gobierno de la Republica no estaran comprendidos en ias
disposiciones de esta fraccian, por ser asimilades al ejercito nacional.”

El numeral reformado quedé como ahora se conoce solo fue suprimido él ultimo parrafo que se

referia a los establecimientos fabriles militares.

El 18 de noviembre de 1942, el articulo fue adicionado con una nueva fraccion la XXX!, cuande
fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion su texto original estipulaba lo siguiente:

“XXXI.- La aplicacién de tas leyes del trabajo corresponde a las autoridades de los Estados, en sus
respectivas jurisdicciones, pero es de la exclusiva competencia de las autoridades federales, en los
asuntos retatives a la industria textil, eléctrica. cinematografica, hulera y azucarera, mineria,
hidrocarburos, ferrccarriles y empresas que sean administradas en forma directa o descentralizada
por ¢l gobierno federal; y las industrias que les sean conexas a empresas que ejecuten trabajos en
zonas federales y aguas territoriales; a conflictos que afecten a dos o mas entidades federativas, a

contratos colectivos que hayan sido declarados obligatorios en mas de una entidad federativa y,
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por Glimo, las obligaciones que en matera educativa correspenden a los patrones. en la forma y

términos que fija la iey respectiva.”

"Antes de la creacion del apartado "B” del articulo 123 en cuestién de los trabajadores de! Estade,
estuvieron vigentes un par de estatutos llamados de los trabajadores al servicio det Estado, el
primerc dei 5 de noviembre de 1938 y el otro del 4 de abril de 1941, adn no era elevado a
categoria de ley, los trabajadores del Estado estaban sujetos a la libre remocion de sus puestos a

criteric de la Presidencia de la Republica.”®

El 21 de octubre de 1980 aparecié en el Diario Oficial de la Federacion, una adicion al articulo ésta
era la creacion del apartado “B", de la cuai se derivaria la consecuente ley reglamentaria, dejando
sin efecto tos estatutos mencionados anteriormente, en su creacion su texto original decia asi:

“B.- Entre los Poderes de la Unidn, los Gobiernos del Distrito y de los Territorios Federales y sus

trabajadores:

l.- La jornada diaria maxima de trabajo diurna y nocturna serd de ocho y siete horas
respectivamente. Las que excedan seran extraordinarias y $& pagaran con un ciento por ciento
mas de la remuneracién fijada para el servicio ordinario. En ningun caso el trabaje extraordinario
podra exceder de tres horas diarias ni de tres veces conseculivas;

II.- Por cada seis dias, disfrutara el trabajador de un dia de descanso, cuando menos, con goce de
salario integro,

I1.- Les trabajadores gozaran de vacaciones que nunca seran menores de veinte dias al afio,

V.- Los salarios seran fijados en los presupuestos respectivos, sin que su cuantia pueda ser
disminuida durante la vigencia de éstos; En ningun caso los salarios podran ser inferiores al
minimo para los trabajadores en general;

V.- A trabajo igual correspondera salario igual, sin tener en cuenta el sexo,

36 SERRA ROJAS, Andrds. Derecho Administrative, Doctring, | egisiacion y Jurisprudencia. segunda edicion. Permia.
Méxica. 1961, p. 493,
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VI.- Sélo podran hacerse retenciones descuentos, deducciones o embargos al salario, en los casos
previstos en las leyes;

VIl- La designacion del personal se hara mediante sistemas que permitan apreciar los
conocimientos y actitudes de los aspirantes. El Estado organizara escuelas de Administracion
Plblica;

VIil.- Los trabajadores gozaran de derechos de escalafén a fin de que los ascenses se otorguen
en funcion de los conocimientos, aptitudes y antigbedad;

IX.- Los trabajadares sélo podran ser suspendidos o cesados por causa justificada, en los términos
que fije ia ley;

En caso de separacién injustificada, tendran derecho a optar por la reinstalacion en su trabajo ©
por ia indemnizacion carrespondiente, previo el pracedimiento 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 indemnizacién de ley;

X.- Los trabajadores tendran el derecho de asociarse para su defensa de sus intereses comunes.
Podran asimismo hacer uso det derecho de huelga previo el cumplimiento de los requisitos gue
determine Ia 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;

Xl1.- La seguridad social se organizara conforme a las siguientes bases minimas:

a). - Cubrira los accidentes y enfermedades profesionales. las enfermedades no profesionales y
maternidad, y la jubitacion, 1a invaiidez, vejez y muene,

b). -En caso de accidente ¢ enfermedad, se conservara el derecho del trabajador por el tiempo que
determine la ley.

¢). - Las mujeres disfrutaran de un mes de descanso antes de la fecha que aproximadamente se
file para el parto y de otros dos después del mismo. Durante el periodo de lactancia, tendran dos
descansos extraordinarios por dia de media hora cada uno para amamantar a $us hijos. Ademas,
disfrutaran de asistencia meédica y obstétrica, de medicinas, de ayudas para la lactancia y det

servicio de guarderias infantiles.
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d). - Los familiares de los trabajadores tendran derecho a asistencia médica y medicinas. en los
casos y en la proporcidn que determine 1a ley.

e). - Se estableceran centros para vacaciones y para recuperacion, asi como tiendas econémicas
para beneficio de los trabajadores y sus familiares.

f). - Se proporcionaran a los trabajadores habitaciones baratas en arrendamiento o venta, conforme
a los programas previamente aprobados.

XIl.- Los confiictos individuales, colectivos o intersindicales seran sometidos a un Tribunal Federal
de Conciliacién y Arbitraje integrado segun lo prevenido en la ley reglamentaria.

Los conflictos entre el Poder Judicial de la Federacion y sus servidores, seran resueltos por et
pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;

Xll.- Los militares, marinos y miembros de los cuerpos de segundad pablica, asi como el personal
de servicio exterior se regirdn por sus propias leyes;

XIV.- La ley determinara los cargos que serdn considerados de confianza. Las personas que los
desempefien disfrutaran de tas medidas de proteccion al satario y gozaran de los beneficios de la
seguridad social.

La reforma correspondiente al 6 de octubre de 1581 y publicada el 27 de noviembre de ese mismo
afio, Telativa al articulo 123, se adicionaba la fraccion cuana, decia lo siguiente:

Articulo 123. -

Los salarios seran fijados en los presupuestos respectivos, sin que su cuantia pueda ser
disminuida durante |a vigencia de estos.

En ningun caso los satarios podran ser inferiores al minimo para los trabajadores en general en el
Distrito Federal y en las entidades de fa Repubiica”

£i 20 de noviembre de 1962, publicada ¢! 21 del mismo afo y mes se reforman las fracciones |1, NI,

VI, BX, XX, XXy XXX inciso A del articulo 123 constitucional para quedar de la siguiente manera:



Il- “La jornada maxima de trabajo nocturno sera de siete horas. Quedan prohibidas: las labores
insalubres o peligrosas para las mujeres y los menores de dieciseis afos; el trabajo nocturno
industrial para unos y otros: el trabajo en los establecimientos comerciales, después de las diez de
ja noche para la mujer y el trabajo después de las diez de |2 noche. de los menores de dieciséis
anos.”

Il Queda prohitida ia utilizacion del trabiaje de los menores de catorce anos, los mayores de esta
edad y mencres de dieciséis tendran como jornada maxima la de seis horas.”

VI.- * Los salarios minimos que deberan disfrutar los trabajadores seran generales o profesicnales.
Los primeros regiran en una o en varias zonas economicas, los segundos se aplicaran en ramas
determinadas de la industria o el comercio o en profesiones, oficios o trabajos especiales.

Los salarios minimos generales deberan ser suficientes para satisfacer las necesidades de un jefe
de familia en el orden material, social y cultural y para proveer la educacion de los hijos. Los
salarios minimos profesionales se fijaran considerando, ademas las condiciones de las distintas
actividades industriales y comerciales.

Los trabajadores del campo disfrutaran de un salario minimo adecuado a sus necesidades.

Los satarios minimos se fijaran por comisiones regionales, integradas con representantes de los
trabajadores, de fos patronos y del gobierno y seran sometidos para su aprobacién a una comision
nacional que se integrara en la misma forma prevista para |as comisiones regionales.”

1X.- * Los trabajadores tendran derecho a una participacion en las utilidades de las empresas
regulada de cenformidad con las siguientes normas:

a). - Una Comisién Nacional integrada con representantes de los trabajadores, de los patronos y
del gobierno, fijara el porcentaje de las utitidades que deba repartirse entre los trabajadores;

b). - La Comisién Nacional practicara las investigaciones y realizara 10s estudios necesarios y
apropiados para conocer 1as condiciones generales de la economia nacional. Tomara asi mismo
en consideracion la necesidad de fomentar el desarrollo industrial del pais, el interés razonable que
debe percibir el capital y la necesaria reinversion de capitaies;

¢). - La misma comision podra revisar el porcentaje fijado cuando existan nuevos estudios e

investigaciones que los justifiquen;



d). - La ley podra exceptuar de ia obligacion de repartir utilidades a las empresas de nueva
creacion durante un nimero determinado y limitado de aftos, a los trabajos de exploracion y otras
actividades cuando io justifique su naturaleza y condiciones particulares:

e). - Para determinar i monto de las utilidades de cada empresa se lomara como base la renta
gravable de conformidad con las disposiciones de la Ley del Impuesto Sobre {a Renta. Los
trabajadores podran formular en la oficina correspondiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico las objeciones que juzguen convenientes, ajustindose al procedimiento que determine la
ley.

f). - El derecho de los trabajadores a participar en las utilidades no implica la facultad de intervenir
en la direccidn o administracién de las empresas.”

XX1.- “Si el patrono se negare a someter sus diferencias al arbitraje ¢ aceptar el laudo pronunciado
por la junta, se dara por terminado el contrato de trabajo y quedara obligado a indemnizar al cbrero
con el importe de tres meses de salario, ademas de |a responsabilidad que le resulte del conflicto.
Esta disposicién no sera aplicable en los casos de las acciones consignadas en la fraccion
siguiente. Si la negativa fuere de los trabajadores. se dara por terminado el contrato de trabajo.”
¥Xli.- El patrono que despida a un obrero sin causa justificada o por haber ingresado a una
asociacién o sindicato, o por haber tomado parte en una huelga licita, estard obligado a eleccidn
del trabajador, a cumplir con el contrato o a indemnizario con fres meses de salario. La ley
determinara los casos en que el patron podra ser eximide de la obligacién de cumplir con el
contrato, mediante el pago de una indemnizacidn. Iguaimente tendra la abligacion de indemnizar al
trabajador con el importe de tres meses de salario, cuando se retire del servicio por faita de
probidad del patrono ¢ por recibir de él, malos tratamientos ya sea en su perscna o en la de su
cényuge. padres, hijos o hermanos. E| patronc no podra eximirse de esta responsabilidad cuando
los malos tratamientos provengan de dependientes o famitiares que obren con el consentimiento o
toterancia de é1.”

¥XXI.- * La aplicacién de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades de los Estados, en
sus respectivas jurisdicciones, pero es de competencia exclusiva de las autoridades federales en

asuntos relativos a la industria textil, eléctrica, cinematografica. hulera, azucarera, mineria,
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petroguimica, metalirgica y siderurgica. abarcando la explotacion de los minerales basicos, e!
peneficio y la fundicién de los mismos, asi como la obtencion de hiefro metalico y acero en todas
sus formas y iigas y los productos laminados de los mismos. hidrocarburos, cemento, ferrocarriles y
empresas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el gobierno federal,
empresas que actien en virtud de un contrato o concesion federal y las industrias que les sean
conexas; empresas que ejecuten trabajos en zonas federales y aguas territoriales, a conflictos que
afecten a dos o mas entidades federativas, a contratos colectivos que hayan sido declarados como
obligatorios en mas de una entidad federativa, y por ltimo, las obligaciones que en materia
educativa corresponden a los patronos, en la forma y términos que fija |a ley respectiva.”

La fraccion XXX} fue adicionada el 4 de febrero de 1975 aumentando a lo anterior otras ramas de
la industria en las que se incluyd la industria automotriz, productos quimico farmacéuticos,
medicamentos, celulosa y papel, aceites y grasas vegetaies, empacado y enlatado de alimentos y

hebidas envasadas.

Se reformd nuevamente la fraccion XXX en diciembre de 1977, el decreto fue publicado el 9 de
enero de 1978, la fraccion quedo casi como la conocemos actualmente enlistando las actividades
que le son de exclusividad de la competencia federal y precisando en que consisten cada una, solo
no contempta el ngmero 21 de fa actual fraccion XXX| donde se incluye también la existencia de

tas empresas administradas por el Estado.”’

2.2.2 Legislacién sobre servidores publicos.

La conducta de los funcionarios y servidores publicos ha sido regutada por disposiciones gue son,
algunas muy antiguas desde la creacion del gobierno mexicanc como entidad independiente, a

partir del establecimiento de éste, con el Decreto Constitucional para ta Libertad de la América

7 TENA RAMIREZ Felipe. Leyes Fundamentales de Meéxico [808-1979, déesma edicion. México. 1981. Pp. 931- 995.
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Mexicana, también llamada Constitucion de Apatzingan de fecha 22 de octubre de 1914, fue
reguiada la responsabilidad de los funcionarios ptiblicos que era determinada a través del klamado
juicio de residencia, éste era aplicable a los titulares de los Ministerios de la Presidencia de la
Republica, a Diputados, miembros del Supremo Gobierna, miembros del Supremo Tribunal de
Justicia y por regia general a tade empleado publico, segun quedaba de manifiesto en los articulos

59, 196 y 224 de ese decreto.

El mencionado juicic era llevado ante el tribunal de residencia, con un procedimiento que era muy
simitar al que se utilizaba en la época colonial, para poder estar al tanto de las funciones de las
autoridades y su desempefio, una vez concluigos los encarges respectivos, se daba oportunidad a
las personas en general para expresar su opinion sobre las actividades del funcionaric en cueston,
de esta manera se evaluaba su conducta; a consecuencia de la promulgacion de la Constitucién de

1824, esta forma de evaluacién cambid.

Las responsabilidades en las que incurrieran Presidente y Vicepresidente de Ia Republica,
Secretarios de Estado, Gobernadores de los Estados, Diputados y Senadores y todos los
empleados piblicos, serian conocidas y resueltas por fa Corte Suprema de Justicia y si el que
incurriera en responsabilidad fuera miembro de esta corte, seria facultado para resolver sobre esta
situacion un tribunal especial, asi de esta manera con un procedimients muy similar. La legislacion
que sucedié a esta Constitucion como lo fueron las Siete Leyes Constitucionales de 1836 y las
Bases Organicas de la Republica Mexicana de 1842, en su contenido contemplaban la
responsabilidad de los funcionarios y empleados publicos. regulandola Unicamente en los aspectas
politico y penal, donde los demas factores fueron de menor importancia, las facultades
disciplinarias de los superiores jerarquicos no se mencionaban, debide a gue detentaban una
autoridad absoluta y discrecional en cuanto a los empleados y funcionarios publicos con rango

inferior.
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Con la promulgacion de la Constitucién de 1857, surgieron leyes reglamentarias en materia de
responsabilidades de ios funcionarios publicos, pero tampoco se dio a estas leyes el caracter
disciplinario, ya que las disposiciones que mencionaban estas leyes, sélo  incluian
responsahilidades en que podian incurrir una pequefia pane de los servidores del Estado.
Fundamentalmente abarcaban aspectos de caracter politico y penal, dejando a un lade el estudio
de otro tipo de responsabilidades propias a los trabajadores del Estado. El titulo cuarto de la
Constitucién de 1857, ademas de fa responsabilidad propia al Presidente de la Republica, sdlo
menciona responsabilidades de funcionarios de alto nivel en el gobierno federal, de los
Gobernaderes a nivel estatal, por delitos, faltas y omisiones oficiales, delitos de!l orden comun, el
texto del articulo 103 constitucional establecia lo siguiente: “ Los Diputados al Congreso de la
Unién, los individuos de ta Suprema Corte de Justicia y los Secretarios del Despacho, son
responsables por os delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo, y por los
delitos, faltas u omisiones en que incuran en el ejercicio de ese mismo encargo. Los
Gobemadores de los Estados lo son igualmente por infraccion a la Constitucion y leyes federales.
Lo es también el Presidente de la Republica; pero durante el tiempo de su encargo solo podia ser
acusado por los delitos de traicidn a la patria, violacion expresa de la Canstitucién, ataque a la

libertad electoral y delitos graves del orden comun.”

Las leyes que reglamentaron este titulo de fechas 3 de noviembre de 1870 y 6 de junio de 1886
atribuidas a Judrez y Diaz respectivamente, se manifiestan en semejanza con lo que estipulaba la
Constitucion de 1824, que se encausaba principalmente en los delitos del orden comun y los
oficiales, a pesar de que en el texto def titulo se mencionan las faltas oficiales, no fueron reguladas
por las leyes secundarias, solo ef #mbito penal.

En la ley del 3 de noviembre de 1870, se establecieron los delitos, faltas y omisiones oficiales de
los funcionarios mas altos de la Federacién, seflalando como sujetos de esta ley a los
mencicnados en el articulo 103 de ia Constitucion de 1857. Se sefialo como delitos oficiales, el
atague a las instituciones democraticas, ataque a la forma de gobierno republicanc, representativo

y federal, atague a ia libertad de sufragio, usurpacion de atribuciones, violacién de las garantias
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individuales y cualquier infraccién grave a ia Constitucion y leyes federales, determinaba como
sancidn la destitucion del cargo y la inhabilitacion del funcionario por un periodo de cinco a diez

afnos.

En cuanto a las faltas oficiales de los altos funcionarios se basaba en la gravedad de la infraccion y
se tomaban como iales a las realizadas a 1a Constitucion y las leyes federales, esto se aplicaba en
cuestiones de poca importancia donde la sancion era Ia inhabifitacién de cinco 2 diez afios. Se
regulé otra conducta considerada como infraccion, se denominaba omision en el desempeio de
. funciones oficiales, lo anterior consistia en la inexistencia o inexacta aplicacidén en el desempeiio
de las funciones que les eran inherentes a sus cargos, para esta conducta se previé como sancion
la suspension en el cargo y la inhabilitacion de seis meses a un afo. Conforme a Jo que decia la
Constitucion esta ley desarollaba los diversos procedimientos diferenciando entre delitos oficiales
y comunes en los primeros el congreso actuaba como jurado para acusar, estaba sélo integrado
por la Camara de Diputados, el 6rgano de sentencia era la Suprema Corte de Justicia, al volver el
sistema bicameral, el ¢rgano de sentencia era la Camara de Senadores, la votacion deberia ser
unanime, este procedimiento fue utilizado no sdlo en los delitos, también comprendia las faltas y
omisiones oficiales, determinando la sancién Unicamente en estos casos por la culpabilidad ya
declarada, la resolucién gue se diera debla considerar la existencia de delitos del arden comun, por
lo que ia resolucién contenia dos propuestas, una por los delitos oficiales por los que ya era
considerado como culpable y ia declaracion de procedencia por los del orden cemun, poniendo al
inculpado a disposicion de los tribunales competentes en estas casos, dejando a salvo los
derechos del Estado para hacer efectiva la responsabilidad pecuniaria que resultara por las

responsabilidades incurridas.

La segunda ley de la materia fue expedida el 6 de junio de 1886 se denominaba Ley
Reglamentaria de los Articulos 104 y 105 de la Constitucion Federal, en su primer capitulo
hablaba de la responsabilidad y el fuero constitucional de los funcionarios federales de mayor nivel.

mismos que mencionaba la anterior ley reglamentaria por remitirse al articulo 103, se reconocia ia
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responsabilidad por delitos, faltas y omisiones de carécter oficial en las mismas condiciones que la
ley anterior. De igual manera se reconocia la responsabilidad por delitos del orden comun
cometidos por los funcionarios, durante el tiempo que durase su encargo. La novedad se dio con la
determinacion de la declaracién de procedencia misma que debia dictar el gran jurado,
establecienda al misme tiempo la proteccion del fuero constitucional a partir de entrar en funciones,
existia un capitulo especifico sobre el procedimiente aplicable a los casos de los delitos del orden
comun cometidos por los funcionarios plblicos, donde existia la posibilidad de gue el funcionario
solicitara a la Camara de Diputados una declaracién de inmunidad para suspender algln proceso
en su contra, esto podia terminar en la fundamentacion de la declaracion de procedencia, o no ha

lugar a proceder dentro de la Camara de Diputados que también era liamada gran jurado.

En esta ley se aplicaba otra resolucion denominada declaracion de incompetencia. Se dictaba
cuando el delito o falta hubiese sido cometido en tiempo diferente a cuando el funcionario gozaba
de fuero, se le podia procesar por su conducta sin necesidad de un procedimiento previo ante el
gran jurado, respecto a lo correspondiente a los delitos oficiales y faltas de esta misma naturaleza,
los procedimientos eran establecidos ante los jurados de acusacion y de sentencia. Los delitos
oficiales no fueron descritos y sdlo se remitid a los previstos en los codigos penales de 1872 y de
1929, ya que esta ley estuvo vigente hasta el afo de 1940 pues la siguiente ley reglamentaria no fa

derogo.

A partir del primero de mayo de 1917, se puso en vigor fa Constitucién Politica actual, en su texto
original del titulo cuarto, establecid fas bases de la responsabilidad de los funcionarigs publicos, sin
incluir a los demas empleados del gobierno federal, el articulo 108 en su texto original decia: “ Los
Senadores y Diputados del Congreso de la Unidn; los Magistrades de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, los Secretarios del Despacho y el Procurador General de la Republica son
responsables por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo y por los

delitos, faltas u omisiones que incurran en el ejercicio de ese mismo cargo.
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Los Gobemadores de los Estados y los Diputados de las Legislaturas Locales son responsables
por violaciones a ia Constitucion y leyes federales.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, soto podra ser acusado por
traicién a la patria y delitos graves del orden comdn.

De las disposiciones que integraban el titulo cuarto de esta constitucidn. ninguna se refirié de
manera especifica a responsabilidades de caracter administratvo o disciplinario porque se
regularon fundamentaimente lo concemiente a los delitos comunes y oficiales, soéfo fueron
mencionadas las faltas u omisiones oficiales, mismas que pueden asimilarse a las
responsabiidades de caracter administrativo, pero al no mencionarse su contenido se dejd
ocupanda las disposiciones de los siete articulos que habian de los delitos, el fuero de los altos

funcionarios, procedimiente para el desafuero y procedimiento en el juicio politico.

En los términos que sefiala el articulo 111 de la Constitucién, el Congreso de |a Union debia
expedir con {a mayor brevedad posible una ley de responsabilidades que tuviera contemplados a
todos los funcionarios y empleados publicos de |a Federacion asi como del Distrito Federal, puesto
que la ley anterior era reglamentaria de fa Constitucion de 1857, esto se dio en el afto de 1939 en
el mes de diciembre, cuando se elabord la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacién, del Dislrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los
Estados, misma que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de febrero de 1940.
Dentro de ésta se regularon los delitos y faltas oficiales y se reconocié la accion popular para poder
denunciarios, se habld sobre la necesidad de la declaracion de procedencia, en caso de la
comisién de delitos det orden comun cometidos por altos funcionarios. En el articulo primero de
dicha ley se dispuso la existencia de responsabilidades de los agentes publicos de la manera
siguiente:

Los funcionarios y empleados de la Federacion y del distrito y territorios federales son
responsables por los delitos y faltas oficiales que cometan en el desempefio del cargo que tengan

encomendado, en los términos de las leyes especiales a que se refiere.
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Determing como sujetos de la ley a los funcionarios y Empleados de 12 Federacion, del distrito v
territorios federales. denominando como altos funcionarios al Presidente de la Republica,
Senadores y Diputades del Congreso de la Unidn, Ministros de la Suprema Corte de Justicia,
Secretarios de Estado, Jefes de Departamento Autonomo, Procurador General de la Republica y
Gobernadores de los Estados y las Legislaturas Locales. por otra parte e Presidente de la
Republica podia ser acusado sélo durante el tiempo gue durase su encargo y hasta un afo

despues.

Esta es la primera ley que hizo una diferencia entre los delitos y las faitas oficiales, éstas se
definieron por exclusion, pues se sefialo claramente cuales eran las infracciones a la Constitucion
y leyes federales gue no eran consideradas como delitos, y por lo tanto se tomaban como faltas
oficiales, éstas tendrian como sancion la suspensién en el carge de uno a seis meses, Sin definir
los delitos oficiales se mencionaron los que podrian ser imputables a los altos funcionarios del
gobierno, estos eran:

“Atague a las instituciones democraticas.

Atague a la forma de gobierno republicano representativo y federal,

Ataque a la libertad de sufragio.

Usurpacién de atribuciones.

Violacién de garantias individuaies.

Cualquier infraccion a ta Constitucién o a las leyes federales, cuando cause perjuicios graves ala
Federacién o a uno o varios Estados de la misma, o motiven algun trastomo en el funcionamiento
normal de las instituciones.

Omisicnes de caracter grave. en los términos de la fraccion anterior.”

Las sanciones que se establecieran por la comision de estos delitos fueron la destitucion del cargo
u honor investide y la inhabilitacion de cinco a diez afios.

En el caso de los Gobernadores y Diputados se les considero auxiiiares de ia Federacion, los
demas funcionarios y empleados pulblicos se consideraron en las 72 fracciones donde se

mencionan diversas conductas consideradas como delitos. en otras fracciones se mencionan las
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sanciones que son aplicables a quienes cometen las conductas seflaladas mismas gue iban desde
la destitucion e inhabilitacion por determinado tiempo, hasta Ja imposicibn de sanciones
econdmicas y privacion de la libertad par doce afios. Se consideraba la existencia de una falta
cuande no se presentaba un delito v las ieyes y reglamentos respectivos eran los que sefialaban

las sanciones aplicables a cada caso.

Esta ley contenia cinco procedimientos diferentes, dos se referian a los altos funcionarios det
gobierno, dependiendo si eran delitos comunes u oficiales, los otres tres procedimientos eran
aplicables a los demas funcionarios de la Federacidn, uno par enriguecimiento inexplicable, otro
para los funcionarios del Poder Judicial y otro para la atencion de delitos y faltas oficiales, éstos
ultimas, asi como los delitos comunes que cometieran de ailtos funcionarios se atendian de la
siguiente manera:

Para el caso de las cuestiones oficiales se establecid un juicio politico donde la Camara de
Diputados actuaba como jurado de acusacién y la Camara de Senadores como jurado de
sentencia. En los delitos del orden comun se determinaba sobre la declaracidén de procedencia a
través de la Camara de Diputados que actuaba como gran jurado. Existia la posibilidad de que el
funcionario optara por la declaracién de inmunidad en cuyo caso se suspendia el proceso en los
tribunales comunes, esta deciaracién podia ser pedida por el mismo funcionario al que se estaba

juzgando.

Los delitos y faltas oficiales de jos demas funcionarios publicos eran substanciados con un
procedimiento ordinario, terminado el proceso penal se debia remitir !a causa al Jurado de
Responsabilidades Oficiales de los Funcionarios de la Federacion, era este organo el encargado
de dictar la sentencia correspondiente. Con respecto a los funcionarios judiciales, el Presidente de
ta Republica deberla pedir a la Camara de Diputados su destitucién, ésta actuaba de manera que

resolvia scbre la peticidn y se turnaba a la Camara de Senadores para dictar la resolucién.
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El 4 de enero de 1980 apareci publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacién, del Distrito Federal y de tos
Altos Funcionarios de los Estados, con ésta se derogaba la anterior ley, que habia estado en vigor
desde el gobierno de Cardenas, perc en general se siguio con el antiguo sistema de
responsabilidades que hasta esa fecha habia regido, concentr$ su atencion en los delitos oficiales
y comunes dejando otros aspectos de las responsabilidades, 2 las leyes y reglamentos relativos
segun el caso. Las responsabilidades de que se ocupaba esta ley las contenia su articulo primero
de la siguiente manera:

Los funcionarios y empleados de la Federacitn y del Distrito Federal, son responsables de los
delitas comunes y de los delitos y faltas oficiales que cometan durante su encargo o con motivo del
rmismo, en los términos de (a ley.

Se encuentran mencionados en este articulo, tres tipos de infracciones, los primeros pertenecen al
ambito penal, en el caso de los delitos oficiates existe una diferencia atendiendo al sujeto que los
comete, el articulo tercero de esta ley nos dice:

“ Son delilos oficiales los actos u omisiones de los funcionarios o empleados de la Federacién o del
Distrito Federal, cometidos durante su encargo © can motivo del mismo, que redunden en perjuicio
de los intereses publicos y del buen despacho:

I.- El ataque a |as instituciones democraticas;

I1.- El ataque a la forma de gobiema republicano representativo y federal;

I§l.- El atague a Ia libertad de sufragio,

1 - La usurpacién de atribuciones;

V.- Cualquiera infraccién a la Constitucion o fas leyes federales, cuando causen perjuicios graves a
la Federacion o a uno o varios Estados de la misma, o motiven algin trastorno en el
funcionamiento normai de las instituciones;

VI.- Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccion anterior;

Vil.- Por violaciones sistematicas a las garantias individuales y sociales, y
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Vill.- En general ios demas actos u omisiones en perjuicio de los intereses publicos y del buen
despacho, siempre que no tengan cardcter delictuoso conforme ¢tra disposicidon legal que los
defina como delitos comunes.

Los delitos a los que se refiere este articulo no se cometeran mediante la expresion de ideas.”

En los llamados delitos oficiales que menciona esta ley es de notar un procedimiento diferente para
los altos funcionarios, pues en el casc de ellos es necesario un juicio politico ante el Poder
Legislativo, donde los Diputados acusan y el Senado hace el papel de gran jurado, es un

procedimiento de tipo especial diferente totalmente a uno de caracter penai.

Para manegjar las circunstancias especiales de los demas funcionarios se establecio un
procedimiento especial que consta de dos fases, en la primera se acude af juez penal de la manera
ordinaria, el érgano encargado de dictar sentencia definitiva es el Jurado de Responsabilidades
Oficiales de ios Funcionarios y Empleados de la Federacion, con relacion a las faltas oficiales no
quedé manifestado su contenido, sélo se mencicno que serian las infracciones y omisiones
cometidas por los funcionarios y empleados publicos en e ejercicio de sus funciones y que no se
conceptuaran como delitos en una ley distinta. Por otra parte en el articulo cuarto ia misma ley
mencionaba que las faltas oficiales eran las infracciones de los funcionarios o empleados durante
su encarge ¢ con mativo del mismo y afectaran de manera leve intereses publicos y del buen
despacho, y no trascienda en el funcionamiento de las instituciones del gobierno. La sancion por
estas faltas iba desde la amonestacion hasta la suspensién del cargo de uno a seis meses y la
inhabilitacion hasta por un afio, los demas funcionarios fueron regulades en sus conductas por lo
que se dispusiera en las leyes y reglamentos relativos, omitiendo cualquier procedimiento
administrativo dejando la resolucion de estas cuestiones a leyes de caracter sustantivo.®

El 28 de diciembre de 1982 todo el sistema de responsabilidades se cambio, esto a consecuencia

de la reforma constitucional que se dio en esa fecha, donde el titulo cuarto fue reformado, sobre

% Op. et DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto. INAP.
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todo es de mencionarse el articulo 108 y ia creacion de una nueva ley reglamentaria, la Ley
Federat de Responsabilidades de Ios Servidores Publicos. el articulo 108 es el primero del tituto
cuarto de la constitucion que se denomino *de las Responsabilidades de los Servidores Publicos”,
este titulo habia permanecido invariable desde fa promulgacion de la actual Constitucion y el texto
gue mostraba la Constitucion de 1917 se basaba en lo dispuesto por la Constitucion anterior, la de

1857.

Ef que se estableciera un nuevo régimen de responsabilidades respecto a los servidores publicos
se habia convertido en una necesidad constante, pues se trataba de evitar cualguier situacion que
implicara un abuso del poder, se habia tratado en las leyes ¥ constituciones anteriores, pero se
necesitaba algo que fuera mas preciso y completo. Las reformas de 1082 tienen una mejor técnica
juridica en la manera de ser plasmadas y dan un tratamiento que abarca desde lo unitario, al
sistema y completamente al régimen de responsabilidades de los servidores publicos, la esencia
de las disposiciones anteriores no se vio alterada por completo., las cuestiones novedosas son
pocas y el texto vigente conserva un poco el anterior sistema, haciendo algunas aclaraciones en
cuanto al otro, por las confusiones que se prapiciaban, los cambios se dan fundamentalmente en
aspectos de terminologia, pero esta vez se distingue un poco mas en ofro tipe de aspectos en ta
responsabilidades, como san el aspecto administrativo y civil aungue las diferencias mas notables
se dieren en Ia ley reglamentaria. En el titulo constitucional ahora se refiere a las responsabilidades
de los servidores publicos cambiando el calificative de funcionarios que tenian en las anteriores
legislaciones, con esto se establece la naturaleza del servicio a la sociedad que soporta su empleo
cargo © comisidn, en los textos anteriores se hablaba inicamente de altos funcionarios,
refiréndose al Presidente de la Republica, Gobernadores y Diputados de los Estados, Senadores y
Diputados Federales, Ministros de la Suprema Corte de Justicia, Secretarios de Estado, Procurador
General de la Repiblica. En el articule 111 se disponia la elaboracion de una ley de
responsabilidades de todos los empleados y funcionarios publicos. El articulo 108 menciona como
sujetos de responsabilidades previstas en el mismo titulo 2 tos representantes de eleccién popular,

a los miembros del Poder Judicial y Judicial del Distrito federal, a los funcionarios y empleados y,
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en general a toda persona que desempefe un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza
en la Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal, de ese modo se estableci la
responsabitidad de todos los servidores publicos a nivel constitucional atendiendo a la iguatdad

ante la ley, no importando ni la jerarquia, ranga, erigen o lugar del emplec cargo o comision.

Cabe senalar que el texto constitucional omitid incluir expresamente como servidores publicos a los
trabajadores de los érganos legistativos y judiciales, atendiendo a lo que se dispone en el articulo
primero de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, ésta se divide en centralizada y
paraestatal. Comprende los organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal,
por lo que los trabajadores de éstas también se consideran como servidores piblicos a pesar de
los distintos factores juridicos y econdmicos que las rigen, por lo que estdn sujetos al régimen de
responsabilidades mencionado en la Constitucion. Al respecto la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, se remite al texto constitucional, no existe en este
ambito una delimitacién exacta de los servidores piblicos y pueden pregentarse lagunas, por lo

que se debe determinar quienes son servidores pablicos con precisidn en nuestra Constitucion,

Como ya se habla mencionado antes, de la misma fecha de publicacion de esta reforma
constitucional que sigue vigente en la actualidad, se cred una nueva ley reglamentaria referente al
titulo cuaro, esta es la actual Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
derogd a la anterior y en ésta se buscéd un poco delimitar sobre otro tipo de conductas que
constituyen responsabilidades. no s6lo se concreta a los ambitos penales y politicos, tambign
abarca responsabilidades de tipo administrativo y civil, aunque es conveniente mencionar que el
estudio de la responsabilidad en nuestro pais se ha enfocado fundamentalmente a los dos
primeros aspectos mencionados, por lo que no se puede decir que la transformacion sea muy
profunda, sin embargo significa un comienzo para la determinacion clara y precisa que debe

llevarse a cabo en un futuro de tas responsabilidades civil y administrativa.
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CAPITULO NI

CONTEXTO JURIDICO ACTUAL

Desde Ia introduccion en México de ios érganos propios del sector paraestatal, se ha tratado de
tener un régimen juridico ideal, tanto para el funcionamiento y objetivos que realizan los mismos y
para las personas que prestan sus Servicios en estos. En este caso existen fundamentos que van
desde articuios en la Constitucion a leyes secundarias, en el primero nos referimos precisamente a
los articulos 108 y 123 de nuestro maximo ardenamiento, que son los que hablan scbre servidores
publicos v las relaciones laborales de éstos y de los trabajadores en general. El articulo 90 del
mismo ordenamiento nos dice ia forma en que estard constituida la Administracién Pablica en
nuestro pais, mencionando gue sera centralizada y paraestatal, a |a vez nos proporciona un
fundamento para las empresas de participacion esiatal y los organismos descentralizades, en

cuestién de leyes secundarias se encuentra regulado por diversas leyes.

La situacion de todo el sector paraestatal se regula a través de fa Ley Federal de Entidades
Paraestatales y su respectivo reglamento, ya sea su creacion, mantenimiento y extincidn. En lo
que se refiere a la plantilla taboral que conforma a estas estructuras encontramos que para el caso
de funcionarios publicos opera la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
Los trabajadores de los organismos descentralizados y de las empresas de participacian estatal,
en su calidad de simples prestadores de servicios, se rigen en sus relaciones laborales con la Ley

Federal del Trabajo.

Es asi como el Estado a través del tiempoe ha creado una serie de ordenamientos juridicos
aplicables a todo el sector paraestatal, con miras a un perfeccionamiento de éstos para la sana
relacién entre 1a rama paraestatal y fa centralizada, este objetivo no siempre se ha podide cumplir,

pues como veremos, no siempre jos ordenamientos juridicos aplicables tienen un criterio idéntico.



Esta situacién se da porgue en ocasiones se generaliza en cuanto a la planta laboral de la
estructura paraestatal, olvidando el punto fundamental de que no todos son servidores publicos
s6lo por laborar en un érgano o empresa que pertenezca al Estado o tenga una participacion de su

capital.

3.1 Fundamento constitucional.

Nuestro tema liene en la Constitucion una razon que le dan disposicionss de nuestra maxima
legislacion, ya hemos hablado de cuales son estas disposiciones constitucionales, mencionandolas
nuevamente, se encuentran el articulo 123 en sus dos apartados. Al hablar de nuestro objeto de
estudio utilizamos los términos servidor publico, trabajador al servicic del Estado, tambien se
menciona a los trabajadores en general que son regulades por el apartado “A” del mencicnado
articulo, esta diferencia nos lleva a otra disposicion de caracter constitucional que en este caso es

aplicable.

El articule 108 de la Constitucién nos menciona cuales son las personas que deben considerarse
como servidores publicos describiéndolos y haciendo notar ciertas caracteristicas que deben tener,
por ofra parte pero no por ello menos imporante, encontramos al articulo 90 del mismo
ordenamiento, esta disposicion justifica ia existencia de los organismos descentralizados y
empresa de participacion estatal al mencionar que la Administracion Publica sera centralizada y

paraestatal.

En el caso del Articulo 123, en su apartado "A" nos menciona las industrias que deben regirse con
las disposiciones de su ley reglamentaria concretamente en la fraccion XXXI de esta disposicion,
en el numeral 21 de la misma se menciona a las empresas que sean administradas de forma
directa o descentralizada por el gobierno federal, donde carece de importancia que el Estado sea

el socio mayoritario o total poseedor de la industria en cuestion, estas relaciones laborales tienen
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como legislacian apiicable la Ley Federal del Trabajo. En el caso de los trabajadores al servicio del
Estado tienen como legisliacion aplicable el apartado “B" del mencionado articulo 123 a través de
su legistacion reglamentaria, que es la Ley Federal de los Trabajadores ai Servicio del Estado. Este
apartado nos dice que es aplicable a los Poderes de la Union. el Gobierno del Distrito Federal y
sus trabajadores, dando posteriormente todas las bases aplicables a esas relaciones laborales
entre el Estada como entidad patronal v el sujeto como empleado o servider pablico, contenidas en

14 fracciones que integran el mismo.

Siguiendo el articulo 108, otra legislacidn en el caso de los servidores publicos es la que resulta
reglamentaria de este articuio constitucional, es la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, ta disposicidn de la Constitucion nos dice cuales son los servidores publicos y

sus caracteristicas en su titulo IV,

Para los efectos de las responsabilidades a que alude este titulo se consideran come servidores
pliblicos a los representantes de eleccion popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del
Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracién Publica
Federal o en el Distrito Federal, asi como a los servidores del Instituto Federal Electoral, quienes
seran responsables por tos actos u omisiones en gue ncurran en el desempefio de sus respectivas

funciones.

Por ultimo se encuentra el articulo 90 de la Constitucién que nos proporciona las bases para la
creacion de los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, {a disposicion

constitucional nos dice:

“La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la ley orgdnica que

expida el Congreso, que distribuira ios negocios del orden administrativo de la Federacidon que

estaran a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira las bases
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generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su
operacion. Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatates y el Ejecutivo

Federal. © entre éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos Administratives.”

Este articulo de la Constitucién también tiene sus leyes reglamentarias que en este caso son dos:
la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal y Ia Ley Federal de Entidades Paraesiataies,
en nuestro objeto de andlisis es mas importante la segunda ya que las estructuras sometidas a
este trabajo son parte integrante de la Administracion Publica Federal, pero en su rama
paraestatal, lo que nos indica las caracteristicas fundamentales de estas estructuras, como son un
régimen juridico diferente asi como autcnomia representada por una capacidad de toma de

decisidn y un patrimonio propio.

3.1.1 Trabajador al servicic del Estado, organismos descentralizados

y empresa de participacion estatal.

Las diversas actividades que realizan las estructuras del Estado para la consecucion de sus fines.
hacen notar que dichas estructuras para poder lograr su funcionamiento requieren y utilizan los
servicios de muchas personas, esto sucede no sblo en la Administracion Publica, sino también en
las areas correspondientes a los Poderes Legislativo y Judicial, de todo este conjunto de personas
gue son empleadas por el Estado. la gran mayoria tiene en comdn, un régimen particular que les

da la calidad de empleados o funcionarios publicos.

Existen otros casos en los que los sujetos prestan un servicio al Estado de manera eventual, esto
se da con mayor frecuencia durante periodos electorales o tratdndose de cargos censales, o en
cumplimiento de mandatoes judiciales, o los emanados del Poder Legislativo que sean considerados

obligatorios como 10 es el servicio militar.
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Para poder diferenciar entre las personas que prestan sus servicios para el Estado de manera
habitual, de las que lo hacen solamente de manera temperal, se tienen algunas caracteristicas
exclusivas de los empleados publicos, éstas son la incorporacion, |a reqularidad de la retacion de
trabajo, la retribucion de la misma y un sometimiento expreso al Derecho Administrativo; el caso de
la incorporacién se da cuando una persona fisica pasa a formar parte de [a estructura publica
asimilandose mediante fa inclusion del sujeto a atguno de los érganos con que cuenta dicha
administracién, de esta manera el actuar de! sujeto es considerado como actos realizados por el
Estado, dado que los actos del individuo se le imputan juridicamente at mismo, esta situacion se le
conoce como investidura, pues se le otorga al individuo un papel especial en fas funciones que

realiza la entidad para la que presta sus servicios, de tal manera se da la competencia.

Cuando se otorga el reconocimiento, se tiene al sujeto como un agente de la entidad que
representa o en otros casos puede llegar a ser ef mismo titular de |a dependencia que s¢ trate, tal
es el caso de los directores de las empresas ¢ los mismos Secretarios de Estado. Se distinguen en
el proceso dos situaciones caracteristicas, una es ta designacién y la ofra la toma de posesion, la
primera es una adquisicion en abstracto del puesto que se trate, mediante el nombramiento, que
puede tener caracter de eleccion en algunos casos. La segunda caracteristica se da cuando el
sujeto asume de manera concreta las funciones que les son propias al 6rgano para el cual haya
sido designado, poniendo en practica el desarrollo de esas funciones, comanmente se le conoce

como toma de posesion del cargo;

En el caso de la requiaridad de la relacién, se da cuando el sujeto se hace parte de las estructuras
del servicio publico, con la conviccidbn de permanecer en el mismo y considerario como una
ocupacion habitual, por lo que las relaciones eventuales y por tiempo determinado estan excluidas
de tal incorporacion, ya que los sujetos que se encuentran prestando sus servicios para el Estado

lo hacen como su medio de vida a través de la remuneracion economica gue perciben.
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El padrén de personal al servicio del Estado. contiene una relacion de las personas que tienen esta
caracteristica, el estar inscritos al registro les supone la idea de permanencia de la refacion de

trabajo con el Estado.

La retribucién consiste, en que los sujetos que prestan sus servicios para las estructuras de la
Administracion Publica, hacen de la actividad labaral que desempefan su medic para subsistir y
constituye la actividad mds importante que desarrolian, se encuentran incluidos en el presupuesto
de egrescs que anualmente se destina para los gastos gubernamentales, los cascs que no se
rigen por esta particularidad son cubiertos conforme a tarifas establecidas, en estos casos no se
incluye a las personas que prestan sus servicios como cargas publicas o como consecuencia de
mandatos judiciales. asi la retribucion constituye el sostén econdmico que el Estado proporciona a

sus servidores.

La situacién del sometimiento al Derecho Administrativo se da cuando “la regulacion de la actividad
del elemento subjetivo del organe, implica ia sujecion a las normas gque establecen ia existencia y
funcionamiento del érgano, por lo que, independientemente de su regulacion laboral y de sus
condiciones particutares que al respecto presente, su actividad es materia del Derecho

Administrativo.” *

La anterior situacion ha dado lugar a que se establezcan diferencias entre tas personas que como
autoridades se reguian mediante el Derecho Administrativo, la situacion de los obreros gue se
encuentra regulada exclusivamente por el Derecho Laboral, dejando la regulacion de los
empleados al Derecho Administrativo, en esta particularidad se debe delimitar y diferenciar a los
que pueden considerarse como servidores pablicos, de los que no. Nuestra opinién al respecto es
que no todos los empleados de la Administracidn Publica deben considerarse como funcicnarios
publicos, pues en el caso del abjeto de estudio de este trabajo, aunque se trate de entidades de la

Administracion Publica, su personal se rige con disposiciones de caracter laboral.

“® (Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberia. Ed. INAP. P4g. 46.
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En lo que se refiere al régimen juridico que @s aplicable a los trabajadores del Estado reviste dos
situaciones, una la da el Derecho Disciplinario, como rama del Derecho Administrativo y otro lo
constituye ei Derecho Laboral Burocratico, constitucionalmente éste se encuentra originade en el
articulo 123, en su apartado "B", el cual nos muestra la situacién especial que rige |a relacion de
los trabajadores al servicio del Estado con éste Uitimo, a través de un sistema juridico que resuita
ampliamente distinto de las relaciones de trabajo normales. El Derecho Laboral Burocrético, se
encuentra integrado por varios sistemas que se establecen atendiendo a la calidad y tipo de la
relacidn laboral. otros sistemas que son, el establecido con el apartado “A" del articulo 123

constitucional y la reglamentaria Ley Federal del Trabajo.

Aqui se encuentran comprendidas las relaciones de trabajo entre los trabajadores y ciertos
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal. entre los primeros se
encuentran Petroleos Mexicanos y la Comisién Federal de Electricidad. en el caso de las empresas
el papel es mas limitado, dado el auge de la privatizacion que se ha dado de las paraestatales

come empresas publicas.

Este es el régimen juridico que se analizard en este trabajo, pues como ya se ha hecho notar,
aungue se trata de entidades de ta Administracién Publica que guardan relacion con el Estade de
manera directa. cuando hablamos de sus miembros casi ja totalidad se rige como la legislacion
laboral ordinana preve, otro es el regulado por el apartado “B” del articulo 123 constitucional, con
su respectiva ley reglamentaria que en este caso es la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado, ésta misma en su primer articulo nos dice; que entre {as dependencias y los
trabajadores que se encuentran en &l supuesto del apartade "B” estan localizados los trabajadores

de los Poderes de la Uni6n y algunos arganismos descentralizados identificados plenamente.
E! caso de los trabajadores de confianza es distinto, ya que no se encuentran reguiados segun las

disposiciones de la Ley Federal de los Trabajaderes al Servicio del Estado, aunque si forman parte

de lo que comprende el apartado “B” del articulo constitucional en mencidn, de esta manera, sus
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relaciones laborales con el Estado, son reguladas segun lo sedalado en este apartado, mas lo
sustentado en la junsprudencia de la Suprema Corte de Justicia, asi como en los prncipios

generales del Derecho.

Los integrantes del servicio exterior o diplornatico, como encargados de representar al Estado en
cualquier gabierng extranjero, también son integrados por el personal administrativo que labore
para dicho servicio exterior, haciendo énfasis en ja importancia del servicio consular y diplomatico,
la misma ley de trabajo burocratico los excluye de su régimen, dado que sus relaciones laborales
también se rigen por lo estipulads en el apartado “B", y por lo estipulade en su legislacion
reglamentaria, en este caso es la Ley QOrganica del Servicio Exterior Mexicano y su reglamento. de

acuerdo ¢on jo que dispone el apartado “B” en su fraccion Xl

En el caso de los militares. es decir las fuerzas armadas, su personal no se encuentra como
integrante de las disposiciones de la ley burocratica, por lo que sus relaciones iaborales también se
encuentran reguladas por lo dispuesto en el apartado “B” del articulo 123 de la Constitucién, asi

como las demas leyes relativas a (a disciplina militar.

Por ultimo, en los cuerpos policiacos y de seguridad publica, asi como las personas que vigilan los
establecimientos destinados a la extincion de las penas, se requlan con sus propias leyes, segun o

dispone también la fraccion Xill del articulo 123 en su apartado “B”,

Frecuenternente se da que los trabajadores al servicio del Estado reciben otra denominacion, ésta
es la de servidores publicos, la misma constitucién es la que nos dice quien debe considerarse
como servidor publico, en su tilulo IV se dan las bases para la regulacién de las relaciones
laborales entre el Estado y las personas gue presian sus servicios para el mismo, de tal manera, se
le da la calidad de servidor publico, a toda persona que desempefie un empteo, cargo o comision a
favor del Estado, asi se les obliga a una conducta especial que se menciona en el articulo 47 de la

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Poblicos, al transgredir estas normas
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especificas se hacen acreedores a ias sanciones que por incumplimiento de su deber afecte el
papel de la Administracion Pubiica, la misma Constitucion, reconoce a los trabajadores al senvicio
del Estado como servidores publicos, se mencionan en el articulo 108, el mismo, nos dice que: * Se
reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccion popuiar, a los miembros de
los Poderes Judicial y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a
toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisidn de cualguier naturaleza en la
Administracién Pablica Federal o en el Distrito Federat; este es el criteric que ha guardado fa
Constitucién desde 1982, cuando se aprobd l1a ley de responsabilidades y también se creé el titulo

constitucional, gue sigue vigente.

A partir de la difusion del concepto de servidor publico y la delimitacion de sus responsabilidades,
se establecieron parametros para ia diferencia de |a calidad laboral de los mismos, ésta implica una
serie de obligaciones y responsabilidades distintas a las que se imponen por medio de la funcion

publica que esta regulada por el Derecho Administrativo.

Para el funcionamiento de la Administracibn Publica, que constituye una persona juridica, se
necesita fa panicipacién de los individuos gue actian como sus agentes. "La Administracion
Publica se desenvuelve con la accion continla, permanente y eficaz, de varios miles de personas
gue ocupan las diversas categorfas, que anualmente fija el presupuesto de egresos de la
Federacion y el presupuesto de egresos del Departamento Distrito Federal, y de las demas

instituciones administrativas encargadas de llevar a cabo los fines del Estado.” sa

En razon de lo mencionado anteriormente, los trabajadores del Estado tienen un régimen de
Derecho Publico que resulta mas estricto, ya que debe asegurar que se cumplan los
requerimientos de los servicios publicos, al mismo tiempo regular y tutelar los derechos de los
trabajadores al servicio del Estado, entre éstos se distinguen dos tipos de servidores publicos que

son' Los funcionarios publicos y los trabajadores o empleados publicos, en el caso de los primeros

% 0. ot SERRA ROJAS, Andrés. Pag. 391,
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son considerados como tales, los gue por disposicion inmediata de fa ley, por eleccion popular o
nombramiento de cualquier autoridad competente, participen y se integren a la realizacion de las
tareas de ta Administracidn Publica. Los funcionarios tienen una capacidad como tales, propia de ta
funcion que esté desempenande, se traduce a que el funcionario puede ordenar y decidir por su
cuenta hasta cierto limite, sus caracteristicas principales son:

Capacidad de eleccion para su participacion en la ejecucion de los objetivos del Estado, participa
también en actos pliblicos, ejecuta disposiciones legales especificas y que son propias del cargo
que desemnpefie, reviste una capacidad de representacidn del Estado ante los particulares y cotras

autoridades.

En el case de los trabajadores al servicio del Estado, diversas legislaciones, entre las que se
incluye la misma Constitucion, los denomina come trabajaderes, como lo hace en el apartado “B"
del articulo 123 de la misma. Se refiere al grueso de las personas que prestan sus servicios para la
Administracion Publica. su funcién real equivale Gnicamente a ejecutar las ordenes que se les dan
a través de los funcionarios, su papel no reviste ninguna de las capacidades que tienen los
funcionarios, solo adquieren los derechos, entre las caracteristicas que tiene se encuentran la
colaboracion limitada en ta funciones de la Administracidn Publica. Su incorparacion se da de
manera voluntaria, no participa en la ejecucion de la voluntad publica. pues carece de
representatividad. Se dedican de manera habitual a los fines del Estado y son retribuidos por éste
en todas las ocasiones, pues no se ubican en el caso de las personas gue desempefian una
actividad que tiene su origen en una carga publica, como es e caso de las funciones censales y
electorales, que constitucionaimente estan previstas, sin embargo los individuos que ias prestan no

son considerados como trabajadores al servicio del Estado.

Concretamente las bases constitucionales y el reconocimiento legislativo del concepto de
trabajador ai servicio del Estado o servidor publico se encuentra camo ya se ha mencionado en &f
titulo especial de responsabilidades de los servidores ptblicos, donde el articulo 108 constitucienal

contiene la descripcién de quien debe considerarse como servidor publico, de la misma manera
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utiliza este maximo ordenamiento el concepto de trabajador al servicio del Estado. En el articulo
123 en su apartado "B" y asi en diversos ordenamientos se encuenira utilizado el concepto con o
que se le da reconocimiento en el ambito constitucional. ademas de gque existe una ley de
trabajadores al servicio del Estado reglamentaria del apartado "B".

Por ofra parte debe mencionarse gue la situacion taboral y régimen juridico de los trabajadores al
servicio del Estado y Poderes de ia Union es muy distinta a la que guardan los trabajadores en
general y los trabajadores de los organismos descentralizados e industria de participacion estatal.
teniendo los primeros coma base. la autoridad del Estado y su sometimiento a ésta, “sin embargo,
no estaria de mas precisar hasta que punto debe considerarse que cualquier participacion, del tipo
que sea, en el ejercicio de ia funcién publica debe hacer responsable al empleado, o si seria
conveniente dirigir la responsabilidad adrinistrativa solo a quienes tienen la autoridad para decidir
y ejercer el poder del Estado; es decir, a los funcionarios, dejande a los demas servidores publicos

sujetos al régimen laboral.” *'

De lo anterior se puede concluir, que a pesar de que los trabajadores del Estado, Poderes de fa
Unién y los del Distrito Federal, estan sujetos a un régimen juridico distinto al de las relaciones de
trabajo en general y aun de los trabajadores del sector paraestatal. como los que se han
mencionado, no escapa del analisis de muchos autores y de la comunidad juridica en general, que
las responsabilidades administrativas no cdeben ser objeto para la sancién laboral de fos
trabajadores, dado que como se expone anteriormente, no todos los trabajadoreé o empleados
publicos tienen la capacidad de decision y autoridad que reviste un funcionario publico, por lo que
debe tomarse en ef futuro, una medida para que se evite que la responsabilidad administrativa
recaiga en fos simples trabajadores y que de esta manera se vean afectados en su situacidn

laboral, por situaciones de caracter administrativo.

51 Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. INAP. Pég. 47.
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En lo referente a los trabajadores del sector paraestatal, en concreto los de organismos
descentralizados y {a industria de participacion estatal. éstos no deben considerarse como
servidores publicos, ya que por sus caracteristicas particulares solo pueden ubicarse dentro de los
trabajadores, cuyas relaciones laborales son reguladas por la Ley Federal del Trabajo y el apartado
“A” del articulo 123 de la Constitucién, por lo que estrictamente no se les deberia aplicar ningun
otro ordenamiento, cuestion gue se repite en muchas ocasiones, por contener algunas
caracteristicas que pudieran considerarse como signes de sefvidor publico, sin embargo, estas

particularidades nada tienen que ver en su calidad de simples trabajadores.

3.2 lLeyes federales.

Al igual que la rama paraestatal cuenta con un fundamento en la Constitucidn, también existe una
serie de leyes secundarias de caracter federal que regulan todo lo referente a los organismos
descentralizados y la empresa de participacidn estatal, desde lo que es la creacion de todas estas
estructuras de la Administracion Publica, pasando por 10 mas importante en nuestro trabajo que es
la legisiacidn aplicable en cuante a las relaciones laborales a todos estos organos, comenzaremaos

por mencionar la ley que da origen a estas estructuras.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales, nos proporciona una vision desde ef punto de
percepcion juridica de como son estos organismos desde su creacion que puede ser por el Poder
Legisiativo o por el Ejecutivo, por manifestaciones directas o decretas, asi come la manera de
administrarse y autogobernarse sin la intervencion directa del Estado ni de la rama centralizada.

También contempla las maneras de extincion de los mismos.
En el caso de las legislaciones de caracter laboral que pueden ser aplicables a la planta laboral de

estas empresas y 6rganos, existen dos que se consideran como validas. La Ley Federal de los

Trabajadores al Servicio del Estado, nos menciona cuates son las particularidades de un régimen
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distinto aplicable a todos los sujetos que prestan sus servicios al Estado sin importar que clase de
actividad siempre y cuando regnan las caracteristicas que la misma ley preve, asi como |as que

marca el articulo constitucional que origina a la misma.

La Ley Federal del Trabajo es la que nos indica como deben regularse las relaciones de trabajo en
general, es decir. resulta aplicable para cualquier relacién de trabajo. Reglamentaria del articulo
123 “A" nos indica que las relaciones de trabajo de la empresa de participacion estatal y ios
organismos descentratizados deben estar a lo dispuesto en esta ley en lo gue se refiere a las

relaciones laborales con sus trabajadores.

Por ultimo se encuentra la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, la que
nos manifiesta, conductas que pueden ser consideradas como faltas y las sanciones respectivas,

derivadas de Ia realizacion de dichas maneras de actuar en el desempeio de su funcion.

3.2.1 Ley Federal del Trabajo.

La base estructural de la Ley Federal del Trabajo vigente ia encontramos en los articulos 1°, 5°, 87,
10° y 20°, el tercero de los mencionados nos dice guien debe considerarse como trabajador, segun
los elementos de esta legislacion. La persona fisica gue presta a otra fisica o moral un trabajo

personal subordinado.

La definicién encuentra su complemento con la que proporciona el articuio 10° respecto de patron
diciendo que es la persona fisica o moral que utiliza los servicios de uno o varios trabajadores.
Estos conceptos de trabajador y patrén adquieren vigencia juridica en la relacion de trabajo en el
articulo 20, que nos dice que se da cuando existe |a prestacion de un trabajo personal subordinade

a una persona par medio de un salario.
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Ei articulo primero nos da caracteristicas precisas de la ley como su observancia de manera
general en toda la Republica y su ambito de aplicacion en los trabajadores que se mencionan en el
apartado “A" del articulo 123 constitucional. Finalmente un caracter de ordenamiento lo da et
articulo quinto de |a legislacién, al mencionar que |as disposiciones que emanan de esa ley son de

orden publico.

“En lc que se refiere a las empresas publicas y organismos descentralizados existen algunos gue
forman parte de la Administracion Pablica Federal, y por razones histéricas y politicas quedaron
regutadas en el apartado “A” del articulo 123 constitucional y por la Ley Federal del Trabajo. Tal es
el caso de Petréleos Mexicanos, Instituto Mexicano del Seguro Social, Ferrocarriles Nacionales de

México, y de la Comision Federal de Electricidad, entre otros.” s2

Existe también el caso de todas ias empresas pUblicas que adoptan como manera de constituirse
la sociedad mercantil, estas entidades tienen personalidad juridica propia, sus trabajadores se
encuentran regulados por la Ley Federal del Trabajo, entre las empresas que existian que podian
considerarse en esta categoria se encontraban: Altos Homos de México. Aeronaves de México y

otras.

Por lo que se refiere a las instituciones bancanas, éstas han pasado por diversos ordenamientos.
en un principio se regian por lo estipulado en la Ley Federal del Trabajo y lo conducente al
apartado “A" del articulo 123 constitucional. Esto se llevd a cabo hasta las reformas que
nacionalizaron fas instituciones de este tipo, dejando a sus trabajadores en una situacion
completamente distinta, asi de un momento a otro los trabajadores de las instituciones de banca y
crédito pasaron a formar parte de los trabajadores al servicio del Estado, por lo que su situacion se
tornd adversa, toda vez que las prestaciones que tenian y otras circunstancias particulares
inherentes a su condicion de trabajadores de la empresa privada, desaparecieron ¢ se vieron

disminuidas al cambiar al régimen de trabajadores del Estado. Posterigrmente el sistema

52 |1ARO BELCHEZ, Guillermo. Derechs de la Funcion Publica. Ecasa, Méxice, Pag. 194.
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financiero en México volvio a sufrir modificaciones al privatizarse nuevamente a los bancos, con lo
gue su planta laboral volvid a regirse nuevamente por los postulados del apartado “A” det articulo
123.

Una de las situaciones mas particulares que se dan al respecto de los organismos
descentralizados y su régimen laboral lo constituyen tas Universidades Autdnomas por ley, éstas
se encuentran regidas también por e! apariado “A” del mencionade 123 constitucional en lo que se
refiere a las relaciones laborales entre sus empleados y trabajadores, tanto administrativos como
académicos. Esto origind la creacién de un capitulo en la Ley Federal del Trabajo, referente a las
Universidades y las Instituciones de Educacion Superior Auténomas por Ley, que se anexd al titulo

sexto de la mencionada legislacion.

En el caso de los trabajadores de la Universidad Nacionai Auténoma de México, se encuentran
sometidas a un estatuto especiai que no establece nada en contrario a la Ley Federat del Trabajo.
Sabre este particular el articulo 13 de la Ley organica de la UNAM nos dice que las relaciones de la
Universidad y su personal de investigacion, docente y adminisirativo se regird por estatutes
especiales que dictara el Congreso Universitario y en ningun ¢aso los derechos de su personal

seran inferiores a lo que marca la Ley Federal del Trabajo.

La Ley Federal del Trabajo es aplicable a los sujetos que se encuentren integrados en lo que
establece el articulo 123 constitucional en su apartade “A’, el caso de los trabajadores de los
organismos descentralizados y la industria de participacion estatal se encuadra a lo anterior de

manera especifica en lo establecide en la fraccién XXXI de dicho articulo.

La Ley Federal del Trabajo menciona en su articulo 47 las causas por las que se pueden rescindir
las relsciones de trabajo sin responsabilidad para los patrones, mientras que el caso contrario se
maneja por el articulo 51 de esta ley. Con respecio a la situacion de los trabajadores de las
estructuras del sector paraestatal que se analizan, |a legislacion laborai no menciona este caso en

particular.
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Al ser la ley omisa sobre esta situacion se dan confusiones sobre su aplicabilidad en casos de los
mencicnados trabajadores. presentandose el conflicto con la legislacidn  sobre las
responsabilidades de tipo administrativo, si bien la ley laboral es la correspondiente para sancionar
a los irabajadores por cuestiones de esta naturaleza, el hecho de gue no se mencione en particular
a los sujetos que prestan sus servicios en las entidades paraestatales que se sefalan, da como
consecuencia que en ocasiones se pretenda aplicar un ordenamiento juridico distinto al que
corresponde, que es la legislacién laboral ordinaria, es por esta razon gue se propone la inclusion
en el ariculo 123 constitucional apartado “A", de los trabajadores de los organismos
descentralizados e industria de participacién estatal, mencionandolos de manera precisa como
sujetos a este apartado y las disposiciones de su ley reglamentaria de manera exclusiva y sin que

tenga lugar la aplicacién de ninguna ley distinta.

Por otra parte es conveniente aclarar, que mientras ia legisiacion laboral se manienga omisa sobre
este particular las confusiones y conflictos de leyes seguiran dandose, por 1o que es conveniente
una homologacién de criterios en lo que se refiere a las leyes que se encuentran en contravencion
por la situacién planteada, lo que se traducird en un gran beneficio para los sujetos que prestan
sus servicios para las estructuras analizadas y para la propia administracion de justicia en materia

laboral.

3.2.2 Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado

Durante mas de 50 afios no estuvo regulada en la Constitucién la situacion de los trabajadores al
servicio del Estado, hasta la creacién del apartado “B” en el gobierno de Lépez Mateos, sehalando
de manera definitiva que la relacion que une a los trabajadores en general con sus respectivos
patrones es distinta a la que tienen los servidores publicos con el Estado. Como consecuencia de

esto, tres afios después se aprobo |a ley reglamentaria de este apartado constitucional.
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Es de hacer notar que ta disposicion solo se refiere a los trabajadores de los poderes federales y
ne a los perterecientes a los Estados y Municipios. Como esa facultad es explicita para la
federacion, de acuerdo al articule 124 constitusional, se tenia reservada a los Estados, por o que
varias entidades expidieron sus propias teyes burocraticas para regular sus relaciones entre los
trabajadores del Estado y los Municipios. En lo que se refiere al contenido de dichas leyes, existe
una gran diferencia entre éstas y la Ley Federal de los Trabajadares al Servicio del Estado, lo que
provoca que se den consecuencias negativas, pues las leyes estatales no contemplan derechos
minimos que se encuentran incluidos en la legislacién federal. Es por esta situacion que se dispuso
en la Constitucion que las reiaciones 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 constitucional y sus leyes reglamentarias. En el caso de los Municipios estan obligados a

sequir fas mismas reglas.

Las leyes que se mencionan anteriormente, no serian aplicables si se consideran como
disposiciones reglamentarias en materia del trabajo, pues de acuerdo a lo que menciona el articulo
73 de la Constitucion, las entidades no tienen facultades parta emitir leyes del trabajo
reglamentarias del articulo 123, lo que no afecta para que las autoridades estatales resuelvan
sobre los parametros que la Constitucion local les proporciona, en lo que se refiere a la sujecién a
apartado “A’ 0 "8 del articulo 123 o bien creando un dispositivo mixto. para la creacién de leyes
locales del trabajo partiendo del articulo constitucional mencianade. o de las leyes reglamentarias
del mismo. existiendo la posibilidad de hacerlo con la Ley Federal del Trabajo o una combinacion
de ambas legislaciones. Pese a que la obligacién de legislar en estos ambitos es reciente, ya
existen algunas leyes como el Cédigo Municipal del Estado de Tamaulipas y la Ley de los

Trabajadores al Servicio de los Municipios del Estado de Sinaloa.

En grandes rasgoes, ‘a actual legislacién sigue !a linea de los anteriores estatutos, aunque la

téenica que liene supera a la de éstos, todavia existen lagunas en aigunos aspectos como la

proteccion en el sector de los trabajadores de confianza, pero en esta ley se precisan de manera
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clara los derechos. obligaciones y prestaciones de una parte de los trabajadores al servicio del
Estado. que son ia plantilla laborai de los Poderes de la Union y del Gobierno del Distnto Federal,

“La ley puede dividirse en dos grandes pares. La primera de ellas es la sustantiva. en la que se
aprecian los principios que establecen los derechos y obligaciones de los trabajadores y de los
titulares; el escalafén, organizacion colectiva, etc.; y la segunda es la adjetiva o procesal donde se
establecen las normas basicas de la prescripcion laboral, la orgaruzacion del tribunal y los
procedimientos ante el mismo, Estas dos grandes parles constan a su vez de diez titulos, divididos
en veinticuatro capitulos. Los titulos se refieren a los siguientes grandes temas: Disposiciones
generales, derechos y obligaciones de los trabajadores y de los titulares, del escalafon.
organizacion colectiva de los trabgjadores y de las condiciones generales del trabajo, de ios
riesgos profesionales y de las enfermedades no profesionales. de las prescripciones, del Tribunal
Federal de Conciliacion y Arbitraje y del procedimiento ante el mismo. de los medios de apremio y
de la ejecucién de los laudos, de os conflictos entre el Poder Judicial de la Federacion y sus

servidores y de las correcciones disciplinarias y de las sanciones.” 5

En cuanto al ambito de aplicacién de la ley, el articulo primero nos dice que es aplicable a los
trabajadores de las dependencias de los Poderes de Ia Unidn, del Gobierno del Distrito Federal y
de algunas instituciones como el ISSSTE, Juntas Federales de Mejoras Materiales, INFONAVIT,
Loteria Nacional, INI, Comisién Nacional Bancaria y otros organismos descentralizados similares a
los mencionados que tengan a su cargo la prestacion de servicios publicos. Esta disposicion
amplia de manera errdnea su aplicacidn a estas instituciones en concreto y al resto de los
organismos descentralizados lo que trae come consecuencia graves problemas constitucionales y
juridicos. Esta ley se ocupa tambien de los trabajadores eventuales, los de lista de raya de
trabajadores temporales y en otros preceptos de la misma menciona a los trabajadores interines.

provisicnales y supernumerarios.

% 0Op. cit, HARO BELCHEZ, Guillermo. Pags. 191-152.
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3.2.3 Organismos descentralizados e industria de participacion estatal.

( Ley Federal de Entidades Paraestatales)

Existe para el control de estos organismos una legistacion precisa que se refiere a las entidades
del sector paraestatal. Esta ley regula todo Io relacionado con estas estructuras y es por tal razon
que se analizara desde su existencia, funcionamiento, liquidacion o extincion en base a lo que se

establece en la misma ley.

El Reglamento ce la Ley Federal de Entidades Paraestatales en su articulo 5°, mengicna gue para
la constitucion de estas entidades la Secretaria de Hacienda, con ia propuesta de la coordinadora
del sector que se trate. someterd a aprobacion del Ejecutivo la constitucion de las entidades. al ser
aprobada la constitucion de Ja misma, el Presidente la autoriza por medio de la Secretaria. que es
la encargada de emitir la resolucion que corresponda. Esto si no se hace necesario que por
caracteristicas particulares. la entidad sea creada por un decreto o ley que provengan del
Congreso de la Unién, o se trate de un organismo descentralizado en cuyo caso, &l Ejecutivo envia

al Congreso la iniciativa de ley correspondiente o emite el decreto que de origen al organismo.

Segun lo estipula el articulo 15 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales el instrumento gue
crea un organisme descentralizado debe contener: |a denominacion, el domicilio legal, et objeto
gue debe estar de acuerdo a lo que se establece en el articulo 14 de la referida ley, los recursos
que integran el patrimenio. el proceso para la integracidn de la junta de gobierno y el
nombramiento del director general, las cbligaciones y facultades del 6rganc de gobierno y del
director generai, asi como también et 0rgano de vigilancia y el regimen juridico a que estan sujetas

las relaciones laborales.

Con relacién a las empresas de participacion estatal, los requisitos correspondientes deben

aparecer en el acta constitutiva y son variables atendiendo al tlipo de sociedad que se trate,
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encontrandose éstas en la legislacion civil o mercantil a la que estan sujetas las empresas en

general,

En o referente a la organizacién y la manera de administracion de las entidades paraestatales, su
estructura se regula segun las disposiciones de fa Ley de la Administracion Publica Federal, la Ley
Federal de Entidades Paraestatales y el reglamento de ésta ultima. £n algunos casos de
organismos descentralizados, también se rigen por io que se establece en ef instrumento de Su
creacidon, Las empresas de participacién estatal también se rigen por la ley mercantil o civii que
corresponda, atendiendo al tipo de empresa que se trate, segun se menciona ¢n ¢t articulo 31 de
la citada ey de paraestatales. E! articulo 17 de esta ley, menciona que en su administracion ios
organismos descentralizados cuentan con un érgano gde gobierno gue puede tener 1a estructura de

junta o algo analogo, asi mismo se conternpla la existencia de un director general,

En el caso de las empresas, su 6rgano de gobierno lo constituye et consejo de administracién y
también un director, 1o que se encuentra establecido en los articulos 34 y 37 de ia citada ley de
entidades paraestatales. Los organismos descentralizados no cuentan frecuentemente con
organos distintos al de gobiernc para su control. Las empresas de participacién estatal por el
contrario si tienen uno o mas, que frecuentemente es el de mayor categoria, éstas son las
asambleas generales de accionistas, gue como sabemos existen ordinanas y extraordinarias,
dependiendo la importancia del asunto que deba tratarse, en tal caso segun lo estipulado en el
articulo 33 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, el Ejecutivo y la coordinagora del sector,
decidiran cuales servidores publicos ejercerdn los derechas accionarios del Estado y las partes
relativas al capital social. Cuando se trata de un drgano de gobierno que corresponde a situaciones
de é4reas estratégicas o prioritarias. éste se encontrard encabezado por el titular de ia
coordinadora del sector.

En los demas casos, designara a quien deba presidir el drgano de gobierno, que sera considerado
con la categoria de director o su igual, tal como se establece en articuio 16 de la ley. El érgano de

gobierno se encontrard integrado por un numero de miembros que puede ir de 5 a 15 cuando se
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trate de los organismos descentralizados, las demas entidades tendran como base para la
integracion del érganc maximo sus propios estatutos o las disposiciones de la legislacion aplicable
al caso, asi mismo entre los miembros del 6rgano de gobiemc se encontraran el Presidente y l0s
representantes de ia Secretarla de Hacienda, representantes de entidades con actividades en
comun. Todo esto se establece en la parte final del articulo 17 y el 18, en éste mismo se establece

que el cargo como miembro del drganoe de gobierno es intransferible y personal.

En el articulo 19 enuncia las limitaciones para poder pertenecer al mismo, coma &l ser director del
organismo, tratandose de organismos con estructura analoga al IMSS, ISSSTE, INFONAVIT,
1SFAM, esta prohibicién es valida cuando sean parientes del director general o algin miembro del
4rgano maximo hasta en un cuarto grado civil, los sentenciados por delitos patrimomiales, los
inhabilitados tanto para ejercer €l comercio como para desempefiar cargos publicos Y los

Diputados y Senadores segun lo estipufado en el articulo 62 de la Constitucion.

En las empresas de participacién estatal, los consejos se integran en base a lo que se establezca
en los estatutos. en lo que no se opone, actia la Ley Federal de Entidades Pararestatales, los
intereses del Estado en estas empresas estaran a cargo de funcionarios publicos designados por
el Ejecutivo a través de la coordinadora del sectar, siendo estos un porcentaje mayor al 50% de los
miembros del consejo de administracién, segan lo dispuesto por el articulo 34 de la ley, en el 58
por otra parte mencionan las atribuciones de los oOrganos de gobiemo de las entidades
paraestatales, como son el establecimiento de programas sectoriales de manera congruente, asi
coma definir 1as prioridades en cuanto a produccidn a que debe sujetarse la entidad, fija los precios
o tarifas de los bienes o servicios que presta con excepcion de los mencionados por el Ejecutivo,
entra en estas atribuciones |a contratacién de préstamos para el funcionamiento de la entidad, ya
sean intemos o externos y observar lo establecido por las autoridades financieras entre otras
obligaciones que sefiala el mencionado ariculo, que son principalmente situaciones de control
interno de la propia entidad, como cuestiones financieras sobre disposicion de activos y pasivos,

las atribuciones que tiene el director general como autoridad de ia entidad y disposiciones en
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cuanto al nombramiento y remocién del personal que tiene mas categoria después del citado

funcionario.

En las empresas de partficipacion estatal se debe precisar el consejo de administracion, cuyas
facultades deben encontrarse en los estatutos, ademas de éstas tendran las que resulten en
comun con las mencionadas en el articulo 34 de la ley, salvo las que sean propias solamente a las
asambleas de accionistas. El funcionamiento del érgano de gobierno estd estipulado en los

articulos 20 y 35 de la ley y el 18 y 19 de su reglamento.

“El director general, de acuerdo con el articulo 21 de la LFEP, sera designado por el Presidente de
la Republica o, a indicacién de éste a través del coordinader de sector, por €l drgano de gobiemo,
debiendo recaer tal nombramiento en perscna que redna los siguientes requisitos; ser ciudadano
mexicano en pleno ejercicio de sus derechos; haber desempefiado cargos de alto nivel decisorio,
cuyo ejercicio requiera conocimientos y experiencia en materia administrativa, no encontrarse en
algunc de los impedimentos que para ser miembre del drgano de gobierno que sedalan las
fracciones H, lll, IV y V del articulo 19 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, ademas
quien aspire a este cargo no deberd tener participacion o intereses particulares o familiares en
empresas relacionadas con las operaciones de la entidad y no desempenfar algin otro empieo,
cargo o comision oficial o particular que de alguna manera obstaculice su funcion (articulo 14

RLFEP)." *

Entre las obligaciones que deben observar las personas scbre las que recae el nombramiento de
director de una entidad paraestatal se encuentran las de administracion y representacion de la
entidad, elaboracién de programas y presupuestos relativos a ésta para someterios a Ia aprobacion
del ¢rgano de gobierno, organizacién de la entidad estableciendo maneras de optimo
aprovechamiento de los recursos de la misma, ya sean bienes muebles o inmuebles, emprender

las acciones necesarias para el eficaz funcionamiento de la dependencia a su cargo, asi como

% KAPLAN, Marcos y otros. Crisis v Futuro de ta Empresa Publica, Pormia, México, 1994, Pag. 340,
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tomar las medidas necesarias para la adecuada fabricacion de los productos y la calidad de los
suministros para realizar el objeto de la empresa, somete a consideracién del érgano de gobiemno
el nombramiento o remocién de los sujetos que ocupen las dos categorias inferiores a €I, también
fija los sueldos y las prestaciones segun el presupuesto con que cuenta la entidad y que ha sido
aprobado por el ¢rganc maximo, se informa sobre fas funciones de la entidad a través de

cuestiones estadisticas.

Presenta al organc maximo, el informe de actividades de la entidad, donde se incluira el
presupuesto de ingresos y egresos asi como el estado financiero que tenga. Establece medios de
evaluacion donde se destaque la eficiencia de ia entidad. Presenta al organo de gobierno cuando
menos dos veces al afo, un informe que contiene la evaluacién en general de la entidad, donde se
toma en cuenta la opinion del comisario. Ejecuta las disposiciones del &rgano de gobiemno y
suscribe, de ser necesario, los contratos colectivos e individuales con los que se regulen las
relaciones laborales que tenga la entidad, asi como las que sefalen las demas disposiciones
relativas tales como reglamentos, estatutos y otros, aclarando que el director general esta sujeto a
lo dispuesto en ia LFEP, en cuanto 2 la operacidn de éstas se sujeta a lo dispuesta en la Ley de
Planeacién, al Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales, dentro de los parametros

que les sean impuestos por tales leyes y programas.

Las entidades realizan programas de tipo institucional a todos los plazos posibles con la
aprabacion de su érgano de gobiemo, para la realizacion de estos programas se elaboran a su vez
programas anuales con los que se tiene la base para la asignacién de ios presupuestos
respectivos y con duracién de un afio, de esta manera los 6rgancs de gobierno asignan a a
entidad los criterios y politicas que ésta debe seguir en cuestiones de operacion tomando en
cuenta la situacién financiera que presente la entidad de que se trate, segin lo estipulado en el
articulo 22 de su reglamento y 46 de la ley, de conformidad ai mencionado articulo de !a ley, los
objetivos de las entidades paraestatales se sujetan a los programas sectoriales que elabora la

coordinadora de! sector, teniendo en cuenta un objetive primordial y un conjunto de actividades
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conexas para la consecucion de los fines, como es la elaboracion de los productos o la realizacion
de los servicios que preste y sus mas representativas caracteristicas, los efectos que tengan las
actividades desarrolladas en el ambito sectorial, asi como e impacto que presenten en la region
donde desarrollen sus actividades y por Ultimo lo mas representativo en lo que se refiere a ia
organizacién de las entidades para la produccion o distribucion de los articulos y prestaciones de

servicios que se ponen a disposicion. .

Los programas de tipo institucional pertenecientes a las entidades se elaboran baijo las condiciones
y formalidades de tiempo que se mencicnan en la Ley de Planeacion, efectuandose de manera
anual una revision y modificacién si asl se requiere por las circunstancias que se hayan presentado
durante los afios anteriores, tal como se encuentra establecido en el anticulo 49 de la ley. Con

estos programas se asumen compromisos en materia de metas y resuitados de la entidad.

Esta programacién de la entidad debe de contener una fijacién de objetivos y metas en base a
resultados econdmicos y financieros que son estimados. un criterio para valorar las acciones
emprendidas, determinacién de las prioridades de la entidad asi como sus estrategias previendo

los recursos con que éstas seran alcanzadas.

Da a conocer los programas que se lleven a cabo previendo fas modificaciones que pudieran darse
en su contenido, en lo referente a |z asignacion del presupuesto y la creacion de un planteamiento
para e! mismo, segun io manifiesta el articulo 50 de Ia ley. Las entidades los realizaran con base
en los programas anuales conteniendo una descripcion a detalle de los objetivos que se planea
conseguir y los responsables de la ejecucién de los mismos, y los elementos que permitan una
mejor evaluacién de los programas, sujetando lo anterior a las disposiciones y asignaciones
financieras que establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico as! como las normas
especificas gue la coordinadora del sector determine conveniente. Estos proyectos de presupuesto

deben ser aprobados previamente por el drganc de gobiemo, para posteriormente ser enviados a
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la Secretaria a iravés de la coordinadora de sector para que formen parte del presupuesto de

ingresos y egresos de la Federacion, mismo que es aprobado por ta Camara de Diputados.

El érgano de gobierno establece la manera en que la entidad paraestatal ejerce el presupuesto que
se le asigna durante un afie, en acuerdo con lo que se establezca en el presupuesto de egresos
de la Federacion y si fuera el caso del D.F, quien presida la entidad debe entregar su informe
sobre la aplicacidn de los criterios en materia de presupuesto y los resuitados que con estos se
hayan obtenido. Los programas financieros estaran a cargo del titular de la entidad y sometidos a

la aprobacitn del 6rgano de gobiermo.

En lo referente ai control éste se lleva a cabo principalmente por la coordinadora del sector, en
base a las disposiciones de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal. para que se
pueda lievar a cabo la supervision de la rama paraestatal, considerando &l abjeto de las entidades
en relacion del ambito de competencia que tienen las Secretarias de Estado. La intervencion del
Ejecutivo se realiza a través de la dependencia que corresponda segun se encuentre agrupado en

el Ejecutivo coma coordinadora de sector.

Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales en lo que se refiera a la
planeacion se llevard a cabo en la forma que dispongan las leyes respectivas por conducto de las
Secretarias de Hacienda y Contraloria, esto sin intervenir en las atribuciones propias de las

coordinadoras del sector.

El articulo 31 de LFEP, nos dice que para la evaluacién de la gestion de Ias entidades
paraestatales se toma en consideracion de manera preponderants en grade al cumplimiento de los
objetivos para lo que fueron creados, destacandose las entidades que presten servicio institucional,
de las empresas publicas, sin importar esto, los parametros que se establezcan para la evaluacion
de las entidades deberan considerar, la eficacia, eficiencia y la productividad que se haya

alcanzado en sus objetivos.
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€l érgano de vigilancia de las entidades esta integrado por un comisaric publico fitular y uno
suplente. que asisten a las reunicnes ordinarias y extracrdinarias con voz pero no con voto, &stos
tienen en sus atribuciones el evaluar el desemperio general y por funciones que haya desarrollado
el organismo, asi mismo realiza estimaciones de como se utilizan los recursos con que cuenta fa
entidad y su debide aprovechamiento, solicita la informacién correspondiente v supervisa el
adecuado cumplimiento de las funciones, ademas de las tareas que en especifico le asigne Ja
Secodam. Para el cumplimiento de las obligaciones del comisario, el érganc de gobiemo y la
direccidon general debe proporcionarle toda la informacion que éste requiera, tal y como se

encuentra estipulado en los articulos 60 y 63 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

En lo que se considera como control global de ias entidades paraestatales, la Secretaria de
Contraloria, realiza visitas y auditorias a las entidades, con el fin de supervisar el control de las
mismas y el cumplimiento de las responsabilidades por los diferentes niveles de administracion y
dado el caso, promueve lo necesario para la correccidn de las fallas que se presenten. La
coordinadora de sector por su titular o la persona que la represente, mediante la participacion que
tiene en los consejos de administracion de las empresas recomienda las medidas que a su juicio

sean las adecuadas para ¢l buen funcionamiento en materia de control.

Ademas del organo de vigitancia que se encuentra integrade por el comisario, las entidades
paragstatales cuentan también con drganos de control interno como lo dispone la ley en sus
articulos 61 y 83 respectivamente. Estos 6rganos internos forman parte de la estructura de los
organismos descentralizados y tienen por objeto apoyar la funcidn directiva y promover ef
mejoramiento det organismo en su gestion. Dichos drganos internos tienen acceso a todas las
areas y operaciones de la entidad, mantienen independencia, cbjetividad e imparcialidad en los
informes que proporcionan. Sus labores estan a io dispuesto por ia Secretaria de la Contraloria y
con las bases gue legalmente se hayan previsto. Entre sus obligaciones llevan a cabo y
promueven auditorias de tipo integral, considerando en tal caso sus caracteristicas especificas y

los recursos asignados, asi como el medio habitual en el que desarrollan sus atribuciones, por
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ultimo como lo menciona el articulo 66 de la Ley Federat de Entidades Paraestatales. cuando el
director, el drganc de gobierno o el consejo de administracion no cumplan ¢on las obligaciones que
les impone ta ley. dara como resultado que el Ejecutivo Federai per sus dependencias o la misma
coordinadora del sector tomen las rmedidas disciplinarias comprendidas en la iey y corrijan las

deficiencias y omisiones que se den en las disposiciones legales.

En cuanto al patrimonio de las entidades paraestatales consideramos que & Estado guarda cierto
control, pero sélo en la manera como es utilizado, pues como sabemos las entidades cuentan con
patrimenio propio en su autonomia. Sobre las maneras de extincién y liquidacion de las entidades,
éstas se encuentran previstas en el titulo respectivo a la constitucion y liquidacion de las entidades,
que se integran desde el articulo 5° al 13° del Reglamento de la Ley Federal de Entidades

Paraestatales que ya se ha abordado anteriormente.

3.2.4 Ley Federal de Responsabilidades de ios Servidores Publicos.

Reglamentaria del articulo 108 constitucional, esta legistacion es resuitade de una larga jornada en
lo que se refiere a las legislaciones pasadas, donde existieron pocas reformas y situacion muy
semejante desde la creacion del primer antecedente durante el siglo XIX. Fue hasta 1982, cuando
se dio un cambic sustancial en el sistema de responsabilidades que hasta entonces habia estado
vigente, en ese afio se reformo la Conslitucién para poder dar lugar al actual titulo cuarto de la
misma. Este titulo nos da las bases para la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos y sus @mbitos de aplicacién, sobre todo en lo que se refiere g la aplicacion de sanciones
a los sujetos considerados como tales.

Esta ley, en su articulo primero nos menciona que su objeto es reglamentar el titule cuarto de la
Constitucion en lo que se refiere a responsabilidad de servidores y empleados publicos y otros
factores entre los que se encuentran: los sujetos a responsabilidad segun las disposiciones de la

ley, las obligaciones a que se encuentran sujetos las personas a quien fa misma resulta aplicable,
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las sanciones a que da lugar la apancion de ta responsabilidad en el servicio plbiico y las faltas
donde es necesario la aparicion de un juicio politico, asi como |as autoridades competentes para la
aplicacion de dichas sanciones administrativas y las gue resultan cen ingerencia cuando se trata
del proceso penal de funcionarios publicos gue gocen de fuero constitucional y por ultimo ta

creacion de un registro de funcionarios publicos.

En su segundo articulo la mencicnada ley de responsabilidades nos dice quienes scn fas personas
que se consideran como servidores publicos, aciarando que los son aparte de los que se
mencionan en el articuio 108 de la Constitucion, los que manejen o apliquen recursos econémicos
federales, esto sin importar la catidad que los empleados o servidores posean dentro de ia

estructura de la Administracion Publica.

La siguiente disposicién de esta ley se refiere a las autoridades y estructuras que se encargan de
la aplicacién de ia ley, especiaimente en lo que se refiere a la imposicidn de las sanciones,
pasando por los érganos del Poder Legisiativo, como son las dos camaras que 1o conforman,
dependencias del Ejecutivo Federal como la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo,
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal asi como su érgano ejecutivo tocal, dependencias det
Ejecutivo Federal, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Tribunal Fiscal de la Federacion, entre
otros que menciona como legalmente facultados para {2 aplicacion de la ley y las sanciones que

contempla.

Las siguientes disposiciones hasta el articulo 46 hablan del proceso del juicio politico en los
funcionarios con fuero, para pasar a las responsabilidades y las sanciones gue les recaen y los
sujetos y obligaciones que marca esta ley en su ambito de aplicacion. Por ultimo ei titulo cuarto nos
habla del registro de los servidores publicos a partir del articulo 79 de la mencionada ley. De tal
manera se reune una serie de disposiciones tendientes a regular situaciones especificas en o
relacionado a fa conducta de los llamados servidores puablicos y si sobre ésta recae una

caracteristica que la haga una responsabilidad administrativa que traiga como consecuencia una
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de las sanciones que esta legislacion observa para las conductas u omisiones consideradas

anomalas y por ende antecedente para la apticacion de las medidas disciplinarias.

Esta legisiacion es la encargada de mencionar las conductas que pueden considerarse como
responsabilidades cometidas por sujetos que ia misma considera como servidores pablicos, la ley
es reglamentaria del titulo cuario de la Constitucion, que se refiere a las responsabilidades de los
sujetos mencionados anteriormente. Como ya se ha visto anteriormente en el desarrollo dei
presente trabajo, el articulo 108 de dicho titulo nos menciona los sujetos que deberan
considerarse como servidores publicos, es por esta razén que su ley reglamentaria retoma la
caracterizacion que el articulo hace, afadiendo ademas la particularidad de que también seran
considerados como tales aqueilos individuos que manejen o apliquen recursos de la Federacidn
{ Art. 2° de la ley), asi como también las responsabilidades y sanciones de tipo administrativo que
sean correspondientes, como resultado de un acto u omisién durante el servicio publico y en ta que

sea procedente el Juicio Politico tratdndose de los funcionarios con fuero.

Sefiala los organismos respectivos para la aplicacién de las sanciones. y las correspondientes para
declarar ia procedencia del juicio politico en los casos que se requiera, no se abordara la tematica
de este juicio pues es obvio que los trabajadores de los organismos descentralizados y la industria
de participacién estatal no son sujetos a encuadrarse en el caso de los funcionarios con fuero, por
otra parte la misma ley sefiala en su articulo 46 que la responsabilidad en que incurren los

servidores pablicos es de tipo administrativo.

El siguiente articulo nos menciona las obligaciones que deben observar los servidores del Estado,
aun cuando esta disposicion sefala que el incumplimiento de las obligaciones que estipula no
afectara los derechos laborales de estos servidores, si menciona que se procedera conforme lo
seffala la misma ley y como ya lo hemos hecho notar, entre las sanciones que se mencionan
existen ajgunas que son de naturaleza distinta a la administrativa, pues recaen directamente sobre

el empleo.

106



El articulo 53 de esta ley establece las sanciones a gue pueden hacerse acreedores ios
funcionarios publicos, estas son:

1. Apercibimiento privado o publico.

2. Amonestacién privada o plblica.

3. Suspension,

4. Destitucion del puesto.

5. Sancidn econdémica.

6. Inhabilitacién para desempedar cargos 0 comisiones con caracter publico.

De los mencionados anteriormente y que pueden considerarse como situaciones que trascienden
de manera directa sobre las cuestiones laborales. encontramos las sanciones de suspension en el
empleo v sobre todo la destitucidén con |la que se pierde la fuente de trabajo, independientemente
de la conducta u omision que el trabajador haya realizado en el ambito administrativo y que pudiera
considerarse como una causa para imponérsele aiguna sancion de las mencionadas
anteriormente, se debe tener en cuenta que los trabajadores que se analizan no son sujetos a esta

legtstacion.

Al sancionarse por una situacién de caracter administrativo, afecta la esfera de los derechos
laborales o recae sobre la fuente de trabajo al provocar su perdida con la destitucién, ia conducta
u omisién debe estar establecida en ia Ley Federal del Trabajo para que sea valida y no se
lesionen los intereses de estos trabajadores, y debe ser ésta Gltima la Unica que se encargue de
sancionar a los trabajadores en caso de haber incurrido en una conducta que traiga aparejada la
aparicién de responsabilidad laboral, segln lo estipulado en la misma, si bien es cierto que las
sanciones de suspension y cese afectan de manera directa la fuente de empleo, también lo es que
no se debe aplicar ninguna sancién disciplinaria tomando como base una legislacion distinta de la
que sea estrictamente aplicable al caso de la planta laboral de las entidades que se mencionan en

el presente trabajo.
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3.3 Atribuciones de las Secretarias de Estado en

la aplicacion de sanciones administrativas.

En este caso el gobiernc cuenta con toda una estructura que esta constituida por las Secretarias de
Estado, es decir toda la Administracion Publica Centralizada, éstas se remontan en su creacion desde el
México independiente y a través del tiempo han ido aumentado tanto en nimero como en atribuciones
en particular; todas estas estructuras de la Administracidon Pablica tienen atribuciones definidas en la
legislacion respectiva, que es la Ley orgdnica de 1a Administracién Puablica Federal que nos da las bases

de la misma y la manera en la gque se encuentra constituida.

“La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado que fue promulgada el 23 y publicada el 24 de
diciembre de 1958, crea la Secretaria de la Presidencia, la del Patrimonio Nacional, que sustituyo
ampliando sus funciones a la de Bienes Nacicnales e Inspeccion Administrativa, dividié en dos a la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, formando la de Comunicaciones y Transportes y la de
Obras Publicas; dio a la Secretaria de Economia su antiguo nombre de Secretaria de Industria y
Comercio; creé un nuevo departamento; el de turisme, ampliando la competencia de los departamentos
ya existentes, como en el caso del agrario, dandole atribuciones en cuanto a colonizacidn, mas tarde. en

reformas a la misma legislacion en el afio de 1974, éstos se trasformaron en Secretarias.” 5

Con la publicacion de la Ley de la Administracion Plblica Federai en 1976, se pretendio reestructurar a
la Administracién Publica. inciuyendo en la misma a la paraestatal, se suprimié la Secretaria de !a
Presidencia creando la de Programacién y Presupuesto, a finales del afio de 1982 se cret la Secretaria
de la Contraloria General de |a Federacion, la de Programacién y Presupuesto desaparecid con las

reformas que hube en esta ley durante el afio de 1992, asi mismo se reasignaron actividades a la

55 Cfr. FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, 36* edicion, Porria, México 1997, Pags. 183, 184.
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Secretaria de Hacienda y se cambio ia denominacién de iz Secretaria de Desarroitc Urbano y Ecologia

por la de Desarrollo Social.

* Nuevamente en el Diario Oficial de la Federacidn gel 28 de diciembre aparece una reforma en la
mencionada ley, ésta redistribuye competencias entre las diversas Secretarias, dando lugar a
modificaciones en las denominaciones de algunas como en el caso de la Contraloria General de la
Federacién, Energia Minas e industria Paraestatat y la de Pesca gque cambiaron para pasar a ser las de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; Contraloria y Desarrollo Administrative; de Energiay de
Agricultura Ganaderia y Desarollo Rural, con la mas reciente reforma a la ley en mayo de 1896
publicada en ef Diario Oficial de la Federacion el 13 de mayo, se integro a la estructura, la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, como parte de la Administracion Publica Federal Centralizada. por lo que

queds estructurada con las siguientes Secretarias y Dependencias:

Gobernacion, Defensa Nacional, Marina, Hacienda y Crédito Publico, Desarrollo Social, Medio Ambiente
Recursos Naturales y Pesca, Energla, Comercio y Fomento Industrial, Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural, Comunicaciones y Transportes. Contraloria y Desarrotlo Administrativo, £ducacion
Publica, Salud. Trabajo y Previsin Social, Reforma Agraria, Turismo, Departamento del Distrito Federal

y Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.” b

Estas Secretarias tienen funciones definidas por las propias leyes, algunas de las mencionadas tienen
atribuciones en particular sobre la aplicacion de sanciones administrativas, es pertinente hacer un
pequefio resumen de las funciones que tienen las mas representativas, y sobre todo de las que resultan
mas importantes para el objeto de este trabajo, como es el caso de la Secretaria de Energia y la de
Contraloria, mismas que debido a su importancia seran tomadas en cuenta de manera individual,
pasando por todas las que de algun modo tienen que ver con el sector industrial en su rama paraestatal,

sin olvidar Ia reduccidn que a ultimas fechas se ha venido dando en la rama paraestatal.

b Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Pormia. Pags., 115, 116.
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La Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarroilo Rural tiene como atnbuciones sefialadas en 1a ley,
el planear y elaborar la programacién en cuestiones técnicas fa produccion en el pais de los dmbitos
agricola, ganadero, avicota, apicola y forestal, en todas las particularidades que presenten, optimizando
los métodos para beneficio de los sectores mencionados anteriormente gracias a la aplicacién de los
recursos técnicos mas avanzados, impuisa et crédito ejidal hacia los sectores que sean prioritarios, esto
en coordinacion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con fa misma también programa una
serie de estimulos fiscales y econdmicos a fin de promover y apoyar ja produccion agropecuaria,

administra la aplicacion de estos recursas y evalda los resultados obtenidos.

Actia como conductora de las politicas que se implanten para la organizacién de los productores en el
sector agropecuario. esto en cuestion de planeacién nacional o local. con la participacion de las
autoridades de este ambito, impulsa la creacion de organizaciones con cardcter mixto de produceion,
lleva a cabo la administracién de servicios de la defensa agricola y ganadera y de vigilancia en el
aspecto de sanidad agropecuaria y forestal. Considerando la preporcién de farmaces biclégicos que son
destinados a los animales, establece los controles necesarios para garantizar ja calidad de los productos

que se utilicen en ia alimentacién animal.

Patrocina y lleva a cabo congresos, ferias y exposiciones de caracter avicola, ganadero, silvicola y otros,
procura la conservacion del suelo agricola, bosques y pastizales determinando sus particularidades para
la aplicacién de los procedimientos adecuados. En lo relacicnado a cuestiones de riego, toca a esta
secretaria, el dirigir y proponer algunas obras de este tipo por io que también proyecta la construccion
de nuevas vias de riego, como bordos canales abrevaderos y otros, procurando o pertinente para la

conservacion de los ya existentes.

La realizacién de las obras puede estar a cargo del gobierno en sus tres niveles o por particulares. Entre
otras asignaciones etabora y mantiene actualizados estudios que versan sobre la vida rural a fin de
introducir cambios para mejorarla. Realiza la organizacién y direccion de los servicios y estudios

meteoroidgicos ¥ les introduce todo lo relacionado en los convenios internacionales. En lo que se refiere
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al ambito forestal, se actualiza en la difusion de procedimientos técnicos para la obtencidn de
rendimientos favorables en los bosques, elaborando en su caso 1a erganizacion y reglamentacion en lo
que se refiere a este tipo de recursos, atendiendo en este caso a las politicas que en materia de ecologia
se utilicen para la ¢onservacion de los mismos. Administra los mencionados recursos tratdndose de
terrenos baldios o predios pertenecientes al Estado, realizando censos en este sentido y elaborando una
cartografia y estadistica de los mismos; también es la encargada de administrar las reservas forestales a
través de la racicnal aplicacion de éstos, otorgando contratos concesiones y permisos forestales en los

terminos que se consideren convenientes, promoviendo al mismo tiempo et procese de industnalizacion,

En lo referente a los recursos hidraulicos, dirige y elabora la reglamentacién de las actividades
desarrolladas en torno al aspecto hidroldgico tanto subterraneo como en la superficie, asi mismo lleva
cabo la vigilancia del cumplimiento de las disposiciones de la legislacion de aguas nacionales.
reconociendo derechos y otorgando toda clase de permisos y concesiones para su aprovechamiento en

coordinacion con la Secretaria de Energia.

En lo referente a la generacién de energia eléctrica, administra y reglamenta el aprovechamiento de
cuencas, vasos, manantiales y recursos hidraulicos en -eI pais y de las zonas federales que
correspondan, excepto las asignadas a otras dependencias, elabora estudios y proyectos de irrigacién,
desecacion y mantenimiento de las obras, atendiendo a la defensa de los terrenos y la irrigacién en
escala pequeda, de acuerdo a los planes establecidos que corresponda realizar a la Federacion, esto por
§i misma o en cooperacion con los Estados. Municipios o de particulares. Vigila la conservacion de las
corrientes acuiferas, tales como rios, lagos y lagunas, protegiendo las fuentes de alimentacién de tas

mismas y las obras de correccién de torrentes.

Realiza estudios relacionados con la existencia de recursos hidraulicos y con la construccion de las
cbras relativas, tiene en sus manos la planeacion de! sistema hidroldgico del valle de México. Realiza
obras hidraulicas seguin los tratados internacionales, manejando la explotacion del riego en todo el pais.

con {a participacion de los usuarios segin lo estipulado en las leyes respectivas. Otorga las concesiones
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y asignaciones de los recursos hidraulicos para las poblaciones, en relacidn de lo aportado por la
Secretaria de Desamollo Social, interviene en la dotacion de aguas para la industria y poblacion,
construye y opera las obras de captacion potabilizacion y conduccién fisica del liquido a los lugares
determinados por la Secretaria mencionada anteriormente. Mantiene y actualiza un inventario de

recursos naturales, en grandes rasgos son las funciones de esta dependencia.

La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial es citada en este caso, pues en sus atribuciones tienen
situaciones de mucha importancia en el sector industrial y en aljgunos casos para fa industria paraestatal,

actuando con ésta conjuntamente.

Entre sus funciones estan las de formular y conducir los aspectos generales tales como fa industria,
comercio interior, exterior, el abasto y precio de los productos, exceptuando los precios de bienes y
servicios de la Administracion Publica. Impulsa y vigita la comercializacidn, distribucion de bienes y
servicios, estableciendo las directrices para la distribuciébn y consumo de les productos agricolas,
ganaderos, forestales, minerales y pesqueros atendiende la opinion de las dependencias
correspondientes. Fomenta el comercio exterior, elabora estudios y determina aranceles vy precios

oficiales, teniendo en cuenta lo que manifieste la SHCP.

Estudia y determina las restricciones que deben aplicarse a los articulos de importacion y exportacién. en
cooperacion con la Secretaria mencionada, establece criterios para los estimulos al comercio exterior.
Determina segun montos establecidos por la SHCP, los estimulos fiscales para el fomento del sector
industrial, & comercio interior y exterior, y el abasto. incluyendo subsidios a gravarmenes como el de la
importacion, administra y vigila su aplicacion y sus resultados, establece los parametros de precios y
con el auxilio de las autoridades locales hace lo necesario para su adecuado cumplimiento. Establece
tarifas para los servicios que revisten interés pablico segun se considere necesario, excluyendo aquellos
que sean de ia Administracion Puabilica.

Regula y orienta sobre las medidas para la proteccion de los consumidores, asegurando la adecuada

distribucién y comercializacién de los productos y el abastecimiento de los consumos basicos de la
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poblacidn a través de la direccion del sistema nacional para el abasto. Impulsa la organizacién de todo
tipo de sociedades cooperativas gue tengan como finalidad la produccion industrial, la distribucion o
consumo; fiscaliza y autoriza segun lo dispuesto en las leyes correspondientes, la actividad de las
sociedades mercantiles, camaras y asociaciones industriales, comerciales y de corredores. Crea normas
para el registro de la propiedad industrial y mercantil, regulando la inversién extranjera y trasferencias de
tecnologla. Vigila la aplicacion de normas de calidad, pesas y medidas necesarias en la actividad
comercial, asi como también las normas y especificaciones industriales. impulsa el desarrollo de lonjas,
centros y sistemas comerciales nacionales ¢ regionales, fomentando el desarrollo del pequefio comercio

rural y urbano,

trpulsa en coordinacién con las dependencias centrales o entidades del sector paraestatal que tengan
relacion con las actividades especificas de que se trate, la produccion de aguellos bienes y servicios que

se consideren fundamentales para la regulacién de precios.

Se encarga de patrocinar ferias, exposiciones y congresos con cardcter comercial e industrial, llevandeo a
cabo la organizacién la distribucién y consumo de los productos a fin de evitar la intermediacion
innecesaria y el acaparamiente de los mismos que tengan como consecuencia €l encarecimiento en el
precio de los productos. Regula la produccién industrial con excepcion de la que es relativa a otras
dependencias. Presta asesoria a la inversion privada para la creacion de nuevas industrias y en las
empresas que tienen como actividad la exportacion de productos nacionaies, impulsa y regula el
desarrollo en ta industria de la transformacién, asi mismo estimuia el desarrolio del pequefio artesanado
y las industrias familiares. Fomenta y promueve la industria, asi como estimula el desarrollo de ésta en
sus va]iantes, pequeda, mediana y rural, regulando la organizacion de productores en la industria,
impulsa y organiza la investigacion técnica e industrial, otorgando permisos y concesiones en materia
minera, atendiendo a la legislacion respectiva, y otras especificas que le confieren las diversas leyes y
reglamentos en la materia.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes es también una importante conductora en io que se

refiere a la industna que se encarga de estas ramas, como ejemplo podemos citar {a telefonia, que en un
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principio fue propiedad del Estado, con la empresa Teléfonos de México, aungue después se privatizo,
en los transportes el Estado tuve a su cargo los ferrocarriies a traves de Ferrocarriles Nacionales de
México. esta rama del transporte se encuentra en pleno proceso de privatizacion, aun existen areas de
las comunicaciones principalmente, gue continian con participacion del Estado, entre las funciones que

realiza se encuentran:

La creacibn y conduccion de las politicas y planes para el desarrollo del transporte y las
comunicaciones, seglin las necesidades nacionales, realizando entre otras, la administracion de los
carreos v telégrafos en cualguiera de sus aspectos y guia la administracion de servicios federales de
comunicaciones electrénicas y eléctricas enlazando con servicios semejantes con caracter publico
concesionado, con ia telefonia privada, telégrafos inalambricos y con los estatales y extranjeros,

realizando también la de procesamiento de datos de lugares remotos con caracter publico.

Otorga concesiones y permisos cordando con la asesoria de la Secretaria de Gobernacion, para el
establecimiento y aprovechamiento de sistemas telegraficos, telefonicos, sistemas y servicios de
comunicacion inalambrica por telecomunicaciones y via satélite, procesamiento remoto de datos, radio
experimental, cultural, de aficionados y radiodifusoras de caracter comercial y cultural, lleva a cabo la
vigilancia de estos sistemas y su adecuado funcionamiento cuidando los aspectos técnicos de las
estaciones y servicios, las concesiones se extienden a los servicios agreos. otorgando los permisos de
operacion dentro del pais, impulsa e! funcionamiento de tates estructuras y vigila su correcto desempefo.
En este orden realiza convenios de prestacién de estos servicios en el ambito internacional. Tiene a
cargo la administracion y vigilancia de los aeropuertos dentro del pais, concede permisos para la

construceien de los gue sean particulares y supervisa su operacion.
Realiza |a administracion de servicios en el control del transito aérec y la informacion sobre la seguridad

y navegacion de este tipo, en lo que se refiere a transportes. lleva a cabo las obras de construccién de

vias de ferrocarrl, patios y terminales federales, de esta manera otorga concesiones para la explotacion
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de éstos y proporciona asistencia y supervision técnica sobre su funcionamiento y operacion, regulando

asi todo el sistema ferroviario en México.

En las careteras le corresponde otorgar las concesiones y permisos pertinenies para el
aprovechamiento de servicios de autotransportes en las carreteras federzles, supervisando en el
aspecto técnico la operacion de dichos servicios y el debide cumplimiento de las disposiciones legales
correspondientes, provee la seguridad en las mencionadas carreteras con los servicios de vigilancia a
través de la policia del ramo, tiene una participacion en |a construccién y aprovechamiento de los
puentes internacionales. Establece las normas de caracter técnico para el debido funcionamiento y
operacion de los servicios de comunicacién y transportes publicos asi como tas tarifas que se aplican a
éstos, en los servicios maritimos, portuarios, de cardcter auxiliar y conexos que estén relacionados con
las comunicaciones y transportes, otorga concesiones y permisos ademas de establecer normas de

aplicacion y las tarifas con que deben regirse, en conjunto con la SHCP.

Participa en la determinacién de las tarifas que deban apiicarse a los servicios que preste Ia
Administracién Publica en cuestiones referentes a las comunicaciones y el transporte, impulsando la
creacion de las cooperativas que tengan por objeto principal la prestacién de servicios relativos a los
tépicos mencionados. Organiza la marina mercante, estableciendo los requisitos que deba cubrir el
personal de la aviacién civil, la marina mercante, del transporte termrestre y de comunicaciones de
caracter publico, concediendo las autorizaciones y licencias que correspondan segun sea el caso.
Realiza la regulacion de todo tipo de transporte y comunicaciones que utilizan como via €l agua,
supervisa los servicios prestados por la marina mercante, asi como también construye y conserva las
obras maritimas, de los puertos y las que se utilicen para realizar dragados. Proporciona la sefializacidn
de caracter maritimo y las medidas de seguridad requeridas en el ambito de la navegacion, en este
sentido reafiza adjudicaciones de contratos y otorga concesiones en lo referente a ia prestacion de
servicios que Utilicen el agua como via de comunicacion.

En los puertos fluviales y maritimos, realiza el esquema para fa prestacion de servicios maritimos y

portuarios, los transportes requeridos en estos y los servicios bésicos en este aspecto. procurando asi el
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adecuado funcionamiento en las vias generales de comunicacion excepto de las asignaciones
especificas a la Secretaria de Marina, Administra los puertos centratizaaes. organizando y coordinando
los pertenecientes a 1a Administracion Pablica. otorgando los permisos y concesiones correspondientes a
las zonas federaies que se encuentren en 1os puertos y su ocupacién. Desarrolla las obras de
construccion y conservacion de caminos y puentes; incluyendo los internacionales: prestando el servicio
en io referente a Ias terminales y estaciones de auto transparte federal. realizando la misma tarea en los
caminos y puentes pertenecientes a los Estados con {a cooperacion de sus respectivos gobiemos y en

su €aso, los Municipios.

En la construccién de las obras que corresponda realizar a esta dependencia, otorga los permisos y
concesiones que considere convenientes, en coordinacion con la Secretaria de Desarrollo Social, se
ocupa de aspectos ecoldgicos en las vias de caracter federal cuando asi procede, impuisa y promueve
la investigacion de aspecios tecnologicos en lo referente a las comunicaciones y transportes y lo

sefialado como facultades especificas en las leyes.

Estas son las Secretarias de Estado mas representativas en lo referente a la actividad de las industrias,
incluyendo las de participacion estatal, importantes en este trabajo, de las atribuciones que se han
analizado se desprende que las mencionadas dependencias tienen entre sus prerrogativas muchas que
son relativas a la sucervision wvigilancia y cumplimiento de diversas normas. Su incumplimiento trae como
consecuencia la aplicacién de sanciones de tipo administrativo, espectalmente en lo que se refiere a
permisos y concesicnes gue otorgan las mismas. es pertinente aciarar aue en la Administracién Pablica

Paraestatal, existen coordinadores de sector, segun la actividad realizada por las entidades.

El sector paraestatal esta en un procesc de reduccion y puede gue en futuro su participacion se
reduzca a un minimo, por lo que las dependencias que intervienen se han reducido también, pero la
aplicacién de las sanciones administrativas puede tener un caracter mas general que el de los
trabajadores del mismo v o que resuita el ambito iaborai. Muchas veces tas sancicnes son impuestas en

otro sentido y por circunstancias diferentes, es decir por deberes que impone fa Administracién Pdblica
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Federal a ciero sector de particulares que desarrollan determinada actividad refacionada con fas
facultades de estas dependencias, o en su caso a los integrantes de la misma administracion por
conductas que puedan considerarse como delitos y deban ser sancionados ademas de lo administrativo

por el Derecho Penal.

Otras dependencias que se consideran imponantes para el desarrollo de este trabajo se detallaran por
separado, como son ia de Contraloria y la de Energia, que resultan de particuiar trascendencia en fo que
se refiere a la aplicacién de sanciones, en especial de las que son objeto los trabajadores del sector

mencionado anteriormente.

3.3.1 SECODAM.

La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, es una de las estructuras de gobierno mas
importantes en lo que se refiere a las sanciones administrativas y su aplicacién, en especifico al control
interno de la Administracidn Publica Federal en todas sus variaciones.

Se encarga de aplicar en su caso las medidas disciplinarias correspondientes a los servidores pudlicos
que hayan incurrido en conductas que se consideren como responsabilidad administrativa, sin importar si
éstas puedan ser motivo de revisiones mas severas en los drganos de control interno o0 en su caso
constituyan un ilicito penal que deba ser conocido por la instancia respectiva. Es en si un drgano de

control federal de toda la Administracién Piblica y tos servidores que la conforman.

Tiene entre sus funciones las de organizar un control para la evaluacion de las estructuras de gobierno,
le corresponde vigilar el desempefio en el gasto publico y que éste sea acorde a los egresos, expidiendo
las normas para la reguiacion de los controles con e! fin de aplicarlos a la Administracion Publica, asi
mismo vigilar 1a aplicacion de las normas antes mencionadas para llevar a cabo la fiscalizacion y controi

de las estructuras de la administracién, apoyando a los érganos de control interno con que cuenten las
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mencionadas estructuras, Realiza también auditorias para las dependencias de la Administracidn Piblica
y apoya en esta tarea a los organos de control de las mismas, se encarga de vigilar |a debida
observancia por parte de todas las dependencias de la Administracion Pdblica y entidades de la misma,
de las normas a que estén sujetas por cuestiones come planeacion, presupuesto, ingresos,
financiamiento, inversion, deudas contraidas por las entidades y en las actividades que son propias para

la adminisiracién de tas mismas.

Se encarga de coordinar  todo lo relacionado con el desarroilo que en materia administrativa deban
presentar todas las estucturas de gobierno para que sean eficientes en cuestiones tales como la
aplicacién de recursos patrimoniales y humanos, asi como también en la desconcentracion.
descentralizacion y simplificacion administrativa: con estos fines realiza estudios y analisis sobre estas
situaciones y con el resultado de los mismos se plantean las directrices a seguir para la creacion de
normas de caracter administrativo que regulen [as acciones que deben tomar las estructuras de la
Administracién Publica y fas entidades que ia conforman en cuante a los criterios que se mencionan

anteriormente.

Realiza también auditorias en cooperacion con la SHCP, o |a dependencia que sea la coordinadora del
sector que se trate a estructuras de la Administracién Publica Federal, evaluando los resultados
obtenidos en sus respectivos objetivos, promoviendo su eficiencia para el cumplimento optimo de los
planes y proyectos elaborados para las mismas. Realizan la supervision de los organos de la
Administracién Publica en lo que se refiere a las disposiciones que estén vigentes en materia de
contabilidad y registro con sus respectivos sistemas contratacidn y remuneraciones del personal, las
compras, arrendamientos y servicios que contraten, la realizacion de las obras, asi como la utilizacion de
los recursos materiales su mantenimiento y el destino de los mismos ya sea su baja o compra por
particulares y todo lo relacionado con los mencionados recursos pertenecientes a la Administracion
Piblica, auxiidndose en este caso de los 6rganos de control con que cuenten las mismas dependencias.
Proporciona orientacion sobre dos proyectos de contabilidad y control de los programas asi como de

presupuestos y administracion de recursos tanto materiales como humanos y de cardcter pecuniario, en
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et caso de la contratacion de préstamos por parte de {as dependencias del gobierno y del manejo que
deba observar toda aplicacion de recursos financieros. dictando las normas gue se deben aplicar en

base a los criterios que sobre los recursos formule la SHCP.

Realiza el nombramiento de los auditores externos a las entidades de ta Administracion Piblica y se
encarga de proporcionar tas normas relativas at desempefio y control de fos mismos. Para lograr un
mejor desarrollo en el sistema de control y evaluacién de ias estructuras de gobiero, nombra delegados
pertenecientes a la misma Secretaria que son sus representantes ante las dependencias y los  ¢rganos
desconcentrados parte de la Administracion Publica. sobre estas facultades presta su asesoria para la
determinacién de los servidores publicos que presidan las areas de control de las diversas
dependencias, asl como también solicita la remocién de su cargo de los mismos. En estas situaciones
los servidores piblicos propuestos deben tener tas caracteristicas que establezca la propia Secretaria.

en coordinacion con la SHCP.

A través de su contaduria mayor establece toda clase de procedimientos tendientes a la mayor eficiencia
en el cumpiimiento de los deberes de ambas dependencias, proporcionande al Ejecutivo Federal la
informacién relativa al resultade en la gestion de las dependencias que integren el gobierno asi como
aquellas que se hayan encontrado o encuentren en revision mas directa, del resultado gue arrojen estas
revisiones se tomaran las medidas conducentes para la correccién de cualquier irreqularidad que se

encuentre en las dependencias.

En lo que se refiere a la situacién de los servidores plblicos corresponde a esta Secretaria la recepcion
de las declaracicnes patrimoniales de los mismos, aplicando segun sea el casoc las disposiciones
pertinentes previa investigacion que de las declaraciones se lleve a cabo.

Atienden también las peticiones y quejas que tengan los particulares respecto de los contratos o
convenios que tengan con la Administracién Piblica y su debido cumplimiento exceptuando cuando las
leyes estipuien otro tipo de recursos correspondientes a estas situaciones. Con respecto a los servidores

publicos conoce de las conductas despiegadas por éstos, que puedan ser consideradas como
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responsabilidades aaministrativas, imponiendo segun sea el caso las sancicnes relativas a las faltas
cometidas por las mencionados servidores y dande a conocer a a autoridad del ambito penal de esas
conductas, cuando constituyan delitos que deban ser sancionados por ésta, prestando la colaboracion

que sea requerida, en conjunto con ja SHCP.

Autoriza segun las atribuciones que tengan asignadas en las leyes sobre [as estructuras internas y del
personal que integran ias dependencias del gobierno y los cambios que en éstas surjan, asi mismo
elabora y mantiene un registro de todas estas dependencias para lograr el adecuado desarrollo y
actualizacién del personal que labora en las mismas. Determina las normas y disposiciones que sean
aplicables a los cambios de recursos materiales ya sea su arrendamiento o desincorporacion como
activos de las estructuras de gobiemno, las disposiciones en materia de inmuebles y su adquisicidn por la
Administracién Puablica, exceptuando lo que se encuentre ubicado en los litorales, zonas federales.
tanto maritimas como terrestres, terrenos que resulten del procese de adquisicion sobre el mar o

cualquier deposito de aguas maritimas y las demas de caracter federal.

Entre las atribuciones mas importantes que tiene esta Secretar(a de Estado, se encuentra ia de llevar un
registro y control riguroso sobre los servidores publicos que prestan sus servicios para el Estado a nivel
federal, participando también en la apiicacién de las sanciones disciplinarias para &stos mismos junto
con los organos de control interno que tengan las diversas estructuras y con las contralorias locales, ya
sea de alguna entidad federativa o en nuestro caso, algon drgano de control perteneciente a la industria
paraestatal o los organismos descentralizados con actividad industrial como en nuestro objeto de
estudio, dando asi una idea sobre sus alcances en 1o que se refiere al ejercicio de |a funcion plblica y las
facultades que tiene para hacerla cumplir, dejando en clarc la importancia gue tiene esta dependencia de
la rama centralizada cuando se trata de |a facultad para imponer sanciones disciplinarias 0 medidas del
mismo tipo para mantener el equilibrio y el orden necesario para la aplicacién de las funciones de las
ramas que forman la Administracién Pablica, sin pasar por alto que sus atribuciones solo deben ser
véiidas para ios integrantes de ia planta laboral al servicio del Estade y no para los trabajadores en

general que prestan sus servicios en empresas y organismos descentralizados con actividad industrial.
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“Elabora las normas, autoriza y realiza ios proyectos commespondientes para la construccién,
mantenimiento y |la debida conservacion de los inmuebles o edificios que pertenezcan a las estructuras
de gobierno, con el objete de obtener el mayor aprovechamiento de estos recursos, para realizar estas
tareas se auxilia de los particulares o de ios gobiernos estatales y municipales asi como el de otras
naciones, sobre este particular también lleva a cabo fa administracién de los inmuebles pertenecientes a
la Administracién Publica, cuando esta circunstancia no se haya asignado a otra dependencia en
particular, Presenta los pardmetros a utilizar por la Administracion Poblica en lo respectivo a venta,
arrendamiento, destino o cualquier otra circunstancia que se presente en lo correspondiente 2 los bienes
inmuebles de la Federacion, representandc a ésta en los intereses que tuviera, proporcionando los
lineamientos para realizar los inventarios sobre bienes que realicen las dependencias para Ia
actualizacién sobre el valor material que tienen todos los recursos adquiridos, o en su caso las
actividades que sobre el particular realicen las terceras personas que la Secretaria faculte expresamente
para tales circunstancias. Tiene a su cargo la elaboracién del registro de los inmuebles adquiridos per la
Federacion y los inventarios que se deriven, asi como las que se le encomienden de manera expresa por

las leyes y reglamentos relativos a la materia." 57

Estas son las atribuciones que tiene la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo y como se
ha podido notar es una de las dependencias de gobierno que trasciende mas en lo que se refiere a la
aplicacion de sanciones adminisirativas de cuaiquier genero. pasando muy especialmente por las
obligaciones laborales de los servidores plblicos y las sanciones correspondientes por conductas
consideradas como responsabilidad administrativa. Del analisis de estas disposiciones se puede concluir
que esta dependencia actua como un fiscalizador de las actividades que realizan los individuos que
prestén sus servicios para ia Administracion Publica Federal en todas sus variantes y aun en ambitos
Iocales, cuando es requerida su asesoria, por lo gue es responsable en cierto grado sobre las sanciones
gue se imponen a los trabajadores de la Administracion Publica Federal en su rama paraestatal, que son
sujetos a fas disposiciones que en materia de responsabilidad dicte la propia Secretaria o las leyes que

ya se encuentren establecidas.

7 Op. cit. ACOSTA ROMERO, Miguel. PAgs. 223 4 225.
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3.3.2 Secretaria coordinadora del area.

El Estado en un tiempo tuve una actividad preponderantemente industrial, de manera que adquirié una
gran parte de las empresas que existian en el pals, ya porque ia actividad que desarrollaban se
consideraba como una situacién de importancia estratégica para la economia, o porque tuvieran
dificultades econémicas, lo que colocaba al gobierno como socio de las mismas. Es por tal situacion que
a través del iempo fue adquiriendo una gran diversidad de intereses en todo el sector industrial y de
servicios por lo que se presentd la necesidad de tener una organizacion y control de todas las empresas
de propiedad o participacion de! Estado, aunado a los organismos descentralizados que tenfan también
una actividad similar. por o que el gobierno optd por la agrupacién de todas las entidades en sectores
que variaban segun la actividad que desarrollaran las diversas empresas que el Estado posela. Eran
tantos los intereses que esta situacion debia depurarse de manera adecuada para la camrecta aplicacion

de la autoridad de los respectivos sectores de actividad.

Se ligo a las diversas empresas propiedad del Estado con las dependencias del gobierno gue de algin
modo tuvieran algo que ver con la actividad que desarrollaran estas empresas y organismos
descentralizados, nombrando como jefe o coordinador de estas actividades a los directores, o al titular
de la dependencia det goblerno que segun el caso fungiera como coordinadora del sector. Fue de esta
manera como la Administracion Piblica Federal soluciond el problema de la organizacién gque las
empresas de participacion estatal, de propiedad exclusiva de! Estado y los organismos descentralizados
le planteaba. Al mismo tiempo properciond un organismo de control institucional para las mismas, dado
que algunas veces Sus propios organos de control resultaban insuficientes para abarcar ias ramas de
actividades que estas empresas realizaban, asi como los aspectos referentes a la situacion del personal

de las mismas.

“La sectorizacion reviste una serie de distintas estructuras y modalidades que son utilizadas por el

Estado a través de la Administracion Publica para poder realizar ia actividad emprasarial, en el ¢caso de
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nuestro pais. ésta divide opiniones en el sentido de que si es excesiva o insuficiente, segun sea el caso

de los partidarios de una mayor o menor intervencion del Estado en ia economia.

Las razones por ias cuaies en nuestro pais se han creado las empresas de panicipacion estatal y las
entidades derivadas de las mismas, han tenido su origen en diversas circunstancias, entre las que se
encuentran, el contribuir a evitar la explotacion econdmica de las personas, impulsar la creacion de
fuentes de trabajo, tener parte activa en el desarrollo de la industria, la prestacién de servicios que por
sus caracteristicas especificas no quieran ser otorgados por los particulares, ya sea por falta de interés o
por imposibilidad fisica para poder realizar dicha prestacion. En nuestro pals la actividad empresarial del
Estado es aigo contradictoria, por lo que se presentan numerosas restricciones de tipo politico, por tal
razén los resultados obtenidos por las empresas no deben ser evaluados Unicamente bajo el parametro
de costo y beneficio obtenido, es decir que tambign es importante el aspecto politico ademas del
economico y otros beneficios que permitan realizar una evaluacion mas rigurosa sobre el desemperio de
estas entidades, incluyendo los aspectos juridicos, educativos, y sociales que pudieran contener, para
brindar las facilidades relativas a la actividad empresarial del Estado. La Ley Organica de la
Administracién Piblica Federal otorga al Jefe del Ejecutivo de la Unién, facuitades para agrupar a las
empresas de Estado pertenecientes al sector paraestatal, bajo el mando de un sector especifico que
tiene como cabeza una Secretaria de Estado en donde el titular resulta el coordinador de sector

correspondiente, *

Las funciones que tienen los coordinares de sector gue se mencionan, tienen a su cargo el adeguado
desenvolvimiento de las entidades que se encuentren incluidas en las actividades que deban supervisar.
ya sea como un mandato directo del Ejecutivo o por las atribuciones que tes den los cuerpos legisiativos
aplicables relacionadas con el sector que presidan. los coordinadores de sector tienen como funciones

principales, ademas de las que expresamente se les encomienden:

5 Cfr. FERNANDEZ RUIZ, Jorge. El Estado Empresario, UNAM. México 1982, Pags. 208 y 209.
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“Las de planear, coordinar y evaluar la operacion de las instituciones que conformen el sector respectivo:
orientar y coordinar su planeacién, programacion, presupuestacion, controly evaluacion de su gasto, por
lo gue tiene que someter a ta aprobacion de la dependencia del gobierno correspondiente los proyectos
que se realicen ¢con el objeto de cubrir los presupuestos anuales, segun sea el caso, también se presenta
a la SHCP con la anterior aprobacion de ta dependencia que corresponda, lo que se refiera a la
planeacion y pregramacion de las actividades que tengan que realizar las diversas instituciones de los
diferentes sectores, que por circunstancias especiales que revistan precisen que el otorgamiento de
creditos, asi como vigilar el destino y aprovechamiento que se les proporcione a los créditos en fa
solucién de las necesidades concretas de las entidades integrantes del sector, supervisando al mismo
tiempo el debido cumplimiento de los programas y planes de presupuestacion anual. Realiza la misma
tarea en lo que se refiere a las instalaciones, los servicios auxiliares y poniendo especial atencion a lo
que corresponde a sistemas y procedimientos de trabajo, asi como de 1a produccion de las entidades del
sector. Ei coordinader de sector también se encarga de proponer al Ejecutivo los lineamientos

necesarios para llevar a cabo la coordinacion del sector correspondiente.” *

Ei fundamento legal para la sectorizacion lo encontramos en los articulos 48 y 49 de la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal, la que proporciona al Ejecutivo las facultades para agri.:par a las
partes integrantes de la paraestatal en sectores definidos, segun los criterios que aplique el Ejecutivo
Federal, que scn la actividad que éstas realizan y el conjunto de atribuciones que dan las leyes a las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, gue son los que desempefian el pape! de
coordinadores de sector, asignandoles en grandes rasgos una serie de obligaciones respecto al mismo

que se contienen en el articulo 49.

No se debe dejar a un lado que la coordinacion sectorial tal y como fue concebida. se ha reducido muy
notablemente, como resultado de los continuos procesos de privatizacion del area de la
descentralizacion por servicio que es la que rmayormente se presenta la situacion que hacemos valer

como objeto de estudio del presente trabajo.

5 on. cit. FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Pags. 208 y 209.
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3.3.3 Elcaso dela SE en el area extractiva y de energia.

La denominacién actual de ia misma es Secretaria de Energia, entre los antecedentes que tiene se
encuentran el de su creacidn con la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de fecha 7 de
diciembre de 1946, con el nombre de Secretarla de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, con
la posterior modificacién de fa fegislacian durante 1858 se le denomind como Secretaria de Patrimonio
Nacional hasta el afio de 19876, cuando se cambia por Patrimonio y Fomento Industriai, hasta que 1982
se enriguecid con nuevas atribuciones y una nueva denominacion |a de Energia, Minas e Industria
Paraestatal, cambiando ultimamente a solamente Secretaria de Energia, en vista de la crisis de |a
industria mencionada que tiende a la desaparicion. sin embargo todavia se encuentran eqtre fas
actividades que debe desempefiar esta dependencia las de supervisar algunas de estas entidades que

todavia se encuentran en posesion del Estado. sus atribuciones son:

Conducir las politicas sobre energia del pais, ejercer los derechos que le corresponden al Estado en
materia de petroleo y todos los hidrocarburos de hidrogeno, sélidos, liquidos y en gas, asi como también
lo que se refiere a la energia nuclear, supervisando el aprovechamiento de los bienes que se requieren y
que tengan como finalidad la generacion, conduccion, transformacion, distribucion y abastecimiento de

energia eléctrica, que tenga por destino principal 1a prestacion del servicio publice.

Supervisa y guia las actividades de las entidades del sector paraestatal que tengan como objeto
principal o relacionado, la explotacién y transformacidn de hidrocarbures y la generacién de energia
eléctr;ca y nuclear, respetando las disposiciones que sobre el particular se dicten en materia de
proteccion ecoldgica y del medio ambiente, tiene participacidn en fores internacionales en las materias
correspondientes a la propia dependencia, dando la intervencion respectiva a la SRE, sometiendo a la

aprobacion de a3 misma tratados y convenios de caracter internacional gue sobre las diversas materias

quiera celebrar la de energla.
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Promueve también la inversion de los particulares en lo referente a la obtencion y aprovechamiento de fa
energia respetando en tode momento fas normas de proteccion ecotégica. Planea los programas
energéticos, con intervencion directa en la politica econdmica y social del sector paraestatal.

Elabora y promueve ja investigacién correspondiente al ahorro de los recursos derivados de la
generacion de energia, asi como sus estructuras, costos, proyectos, mercados, precios y tarifas, activos,
procedimientos, reglas, normas y demas particularidades que estén relacionadas con la operacién de
esle sector, proponiendo segun sea el caso las medidas que deban aplicarse, tlevando a cabo una
normatividad oficial y encargandose de su aplicacién en lo referente a produccion, comercializacion,
compraventa, controles de calidad, suministros de energia y todos los aspectos que de algdn modo
beneficien e impulsen el desarrollo, actualizacion y eficiencia del sector, supervisando el cumplimiento

adecuado de todos los objetivos.

También expide la normatividad correspondiente en lo que se refiere a la seguridad nuclear y
salvaguardas, incluyendo lo que corresponde al uso, produccion, explotacién, aprovechamiento,
transportacidn, compra y venta, importacién y exportacion de objetos y materiales que contengan
radiacion, controlando el adecuado cumplimiento de las normas que se especifiquen sobre los aspectos
anteriores. Realiza un catastro petrolero y las demas que de manera especifica le correspondan en virtud

de leyes y reglamentos.

Es importante hacer notar que gran parte de las empresas de participacion estatal, pero en especial los
organismos descentralizados que atin guedan en el sector paraestatal se encuentran agrupados en el
sector que controla la Secretaria de Energia, en el caso de los lltimos podemos citar como los mas
impontantes a Petroleos Mexicanos y Comisién Federal de Electricidad, que constituyen lo mas
importante que el Estado conserva completamente, dado que éste es un sector muy importante para la
economia nacional, mencionando que las politicas de privatizacién no lo han afectado tan
determinantemente como ofras donde esta coordinacion es casi nula, pues gran parte del mencionado
sector se ha privatizado, dejando como consecuencia que esta sea una de las pocas dependencias que

todavia cuentan con estructuras para llevar a cabo 12 figura de 1a coordinacion sectorial.
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CAPITULO IV.
PROPUESTA PARA LA INCLUSION EXPRESA DE LOS
TRABAJADORES DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
Y EMPRESA DE PARTICIPACION ESTATAL EN EL ARTICULO

123 APARTADO “A”

Nuestra propuesta es muy sencilia y esta dirigida Unicamente a que se establezca de manera segura
y sin dudas que la planta laboral de [as empresas de participacion esfatal, [as empresas publicas y la
de algunos organismos descentralizados, especialmente los de actividad industrial, se rigen en sus
relaciones laborales por o que se encuentra estipulado en el articulo 123 constitucional apartado “AT
y COMO consecuencia l6gica por las disposiciones de su ley reglamentaria que es la Ley Federal del
Trabajo, se pretende que esta planta laboral quede incluida con una rmencion precisa que podria ser
anexada a la misma fraccidn XXX| del apartado “A", ya que menciona a las empresas publicas det

Estado administradas directamente o'de forma descentralizada y aunque puede entenderse que las

rismas son estructuras reguladas por dicho apartado no se menciona a su planta laboral.

Creemos que con su inclusidn se pondra en clare que la Unica legislacién aplicable es ia Ley Federal
del Trabajo, dejando a un lado las confusiones por fa aplicacion de otras ordenamientos juridicos
distintos a ésta. A los simples trabajadores sélo se les puede considerar como una parte de la fuerza
productiva de las empresas y organismos estatales que se dedican a una area en especial de Ia

actividad economica en el pais.

Cabe destacar el hecho de que la empresa de participacidn estatal como fue concebida tiende a
desaparecer, esto por un proceso de del incorporacion iniciado desde la segunda mitad de los afios

ochenta. El Estado comenz® a vender y poner en manos particulares la enorme variedad y cantidad



de intereses que estuvo acumulando durante muchos afcs en 1as mas distintas ramas de la industria
¥ la prestacion de bienes y servicios. Sin embargo existen areas de la economia que no pueden ser
introducidas a manos de los particulares, porque la legislacion actual no lo permite y mas aun estas
ramas de aclividades industriales son exclusivas del Estado dado la importancia econdrnica que
tienen que no podria ser remplazada con otras dentro de la economia del pais, estas representan
pilares para el sostenimiento del gobierno y para los planes y obras que pone en funcionamiento para

la satisfaccion de las necesidades de la pobiacion en general.

Las cuestiones que se han mencionado anteriormente son las que se refieren a las areas
consideradas como estratégicas y de prioridad segun la misma legislacion y que la misma
Constitucidn estipula sobre |a exciusividad y propiedad gue sobre éstas detenta la nacién. Es por tal
razén que el Estado no tiene la intencién de ponerlos en manos de particulares y Si es gue se
contempla una participacion de éstos en los procesos econdmicos que involucran a todos los
recursos estratégicos, la misma se vislumbra sélo como una participacian parcial, aprovechando asi
el capital privado para fa creacion de infraestructura y un crecimiento adecuado que permita una

mejor utilizacion y aprovechamiento de los recursos considerados como de prioridad.

En cuestién de tiempo aun falta demasiado para que se piense en privatizar dichos recursos, tales
como el petrdleo y sus derivados. el suministro y lo referente a la energia sléctrica y otras mas en
materia de comunicaciones, tanto terrestres como aéreas y maritimas, aclarando que mientras
continien en manos del Estado estas empresas y organismos independientemente del nimero de
ellos seran parte de la Administracion Publica y continuara vigente la legistacion que se refiere al
sector paraestatal de dicha administracién y que le da sentido al presente trabajo, aunque cabe hacer
mencion que la privatizacion de los recursos estratégicos que se encuentran en poder del Estado y
bajo su rectoria econdmica no descartan la posibilidad de que se presente tal fendmeno, pero con la
salvedad que solo se realizaria en etapas y conservando un control sobre estos recursos, Io que
dejaria al Estado en posibilidad de admitir el capital particular abriendo los mencionados recursos a la

inversién privada para ampliar fa infraestructura conservando el control de los mismos.
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4.1 Analisis juridico y marco laborat del organismo descentralizado,

empresa de participacion estatal y los trabajadores que los integran.

En lo que se refiere a las disposiciones juridicas y aplicables a las estructuras de la Administracion
Publica, éstas ya han sido abordadas con anterioridad, pero es pertinente analizar con mas
detenimiento las circunstancias precisas de los trabajadores de la industria de participacion estatal y

los arganismos descentratizados.

Los trabajadores que prestan sus servicios en los organismos descentratizados y ia industria de
participacion estatal, aunque revisten algunas particularidades diferentes de los trabajadores en
general, en lo que se refiere a la regulacion juridica comparten al iguail que éstos las digposiciones de
la Ley Federal del Trabajo, pero es ef caso que en estas estructuras también prestan sus servicios.
funcionarios que si tienen capacidad de decisién v que por lo tanto deben considerarse como sujetos
de una legislacidn distinta a la que se les aplica a la planta laboral en general de las mencionadas
estructuras, es decir los funcionarios se pueden considerar como servidores pubiicos no asi los
trabajadores independientemente de que manejen o apliquen recursos economicos del Estado tal y
como lo menciona la Ley Federai de Responsabilidades de los Servidores Plblicos para otorgar a
cualquier persona la calificativa, siempre y cuando se dé la condicion del manejo de los recursos

econsmicos.

En-este punto se tratara la estructura juridica de los organismos descentralizados y 1a industria de
participacion estatal, haciendo un andlisis de todas las particularidades que presentan dichas
entidades de la Administracién Publica, con miras a la presentacion del régimen juridico gue resulte
adecuado para las personas que prestan sus servicios en las mismas y donde persisten dos puntos

de vista.
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Los erdenamientos juridicos apticables también son distintos, como ya se ha tocado anteriormente, el
régimen juridico que opera en fas relaciones de los trabajadores en general aun tratandose de las
mencionadas estructuras es el expuesto en la Ley Federal del Trabajo y en lo que toca a las pefsonas
que tienen la calidad de trabajadores del Estado, existe su legislacion relativa a las mismos que

frecuentemente salen de planta laboral ordinaria con que cuentan las entidades.

4.1.1 Situacién juridica del organismo descentralizado

e industria de participacion estatal.

En México, el régimen juridico que se les aplica a las empresas publicas y los organismos
descentralizados se encuentra disperso en diversas legislaciones, el articulo 80 constitucional
divide a la Administracion Publica Federal en centralizada y paraestatal, este precepto define
las bases para la creacion de las entidades paraestatales a las que pertenecen los organismos
descentralizados y la industria de participacién estatal, asi mismo se mencionan las
intervenciones que tendra el Ejecutivo en la operacién de las entidades. Las leyes secundarias
son las que determinan la relacién de éstas con dicho poder a través de las Secretarias de

Estado y los Departamentos Administrativos.

La iey reglamentaria de este articulo constitucional es la Ley Organica de la Administracién
Piblica Federal. asi como, la Ley Federal de Entidades Paraestatales y su respectivo
reglamento. La primera establece las bases para la organizacion de la Administracion Poblica
Federal, segun esta ley, la administracidén centralizada esta integrada por el Presidente de la
Republica. las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria

General de la Republica.
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La rama de la Administracien Publica gue se conoce como paraestatal esta compuesta por lcs
organismos descentralizados, las empresas de participacién estatal, incluidas las sociedades
nacionales de crédito, auxiliares. instituciones también nacionales de seguros y fianzas, asi
como los fideicomisos publicos, esta misma ley nos dice que el Ejecutivo Federal se auxitiara en
sus funciones por estas entidades en 1o que no este contemplade en las leyes

correspondientes.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales regula la organizacion, funciones y las medidas de
control que son aplicables a las entidades paraestatales pertenecientes a ia Administracion
Publica, fa legislacién nos dice que tas relaciones entre el Ejecutivo y sus dependencias con las
entidades paraestatales se sujetan a lo establecido en la misma. poniendo de manifiesto
situaciones en particular que la misma ley menciona, nos dice que se consideran entidades
paraestatales a las que se mencionan en el articulo segundo de la Ley Organica de la

Administracion Publica Federal,

La legistacidn de estas entidades menciona que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico da
a conocer cada afo una relacidn de las entidades paraestatales que forman parte de la
Administracién Plblica Federal. Por otra parte en lo tocante a la constitucién, las funciones.
metodos de control y las maneras de extincidn junto con la legistacién ests el regtamento de la

misma, que es un auxiliar en estas circunstancias.

Existen diferentes clases de estructuras que conforman a la  administracion paraestatal.
algunas tienen caracter financiero y otras que no lo tienen, pero en general las estructuras de
las que se componen las entidades paraestatales son los organismos descentralizados, las
empresas de participacion estatal y los fideicomisos publicos. Existe un sector de entidades a
las que no se les aplica la legislacion tal como son la UNAM, IMSS. Comisién Nacional de
Derechos Humanos, Procuraduria Federal de Consumidor y otras semejantes que por la misma

naturaleza que tienen estdn excluidas del ordenamiento especifico sobre entidades



paraestatales. En cuanto a los organismos descentralizados, la Ley Organica de Ia
Administracion Puablica Federal menciona que se consideran organismos descentralizados las
entidades creadas por ley o por el Congreso de la Unién o decreto que provenga del Ejecutivo
Federal, éstos posen personalidad juridica y patrimenio propio. independientemente de la

estructura legal que tengan.

Entre estos organismos existen los que posen caracteristicas financieras y otros que carecen de
las mismas entre los que se mencionan primero esta el Patronato del Ahorro Nacional, éstos se
rigen por una ley especifica y sélo de manera supletoria les son aplicables las disposiciones de
la legislacion paraestatal, en cuanto a los demas organismos. salvo los mencionados con
anterioridad se rigen segun o dispuesto en esta ley en especifico, tal es el caso de Petroleos
Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad y otros. En la ley se establece que son
organismes descentralizados, las personas juridicas creadas conforme a o que dispone la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, su objeto debe ser fa realizacién de actividades
relativas a las que se consideran areas estralégicas o prioritarias, tendientes a la prestacién de
algun servicio publico o social, o que ia finalidad sea la de obtener recursos y aplicarios en

cuestiones relativas a la seguridad y asistencia social.

“La descentralizacion administrativa es una forma de organizacion que adopta, mediante una
tey {en el sentido matenal) ia Administracion Publica, para desarroliar:
1. Actividades que competen al Estado.
2. O que son de interés generat en un momento dado,
3. A través de organismos creados especialmente para ello, dotados de:
a) Personalidad juridica.
by Patrimonio propio.

¢) Régimen juridico propio.*

60 ACOSTA ROMERO. Miguel. Teoria General del Dergcho Administrativo, 12° edicion. Pormia, México, 1995, p. 512.
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La mayor parte de los organismos descentralizados desarrollan actividades de tipo politico y
administrativo, la particularidad se da también en los funcionarios que son parte de estas
estructuras, pues la caracteristica recae en su nombramiento que tiene como situacion en
comun que ha sido una designacién por parte del Ejecutivo Federal o los coordinadores del
sector gue se trate, los establecimientos pablicos, son de manera frecuente una figura
representativa de la descentralizacion, es el caso de éstos, en donde el consejo de
administracion u drgano de gobierno estd compuesto por delegados de diversas Secretarias de
Estado que se interesan por el buen funcionamiento del organismo que se trate, por lo tanto
esto implica que la libertad de decision que tienen, esta en manos de los individuos que los

dirigen.

En cuanto a las caracteristicas que posen esios organismos, las mas representativas se
encuentran en el articulo 45 de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, éstas ya
han sido mencionadas anteriormente, si se les considera como personas juridicas sometidas al
Derecho Publico en general, tienen también caracteristicas particulares, ademas de ser
creados como consecuencia de un acto legislativo, poseen en un régimen juridico propio, tienen
entre sus atribuciones personalidad juridica. como consecuencia de esto, también tienen otras
caracteristicas secundarias como la denominacion, el lugar donde se encuentren sus oficinas y
el ambito territorial que tenga el organisma, tienen una estructura administrativa interna, resuita

particular a cada ung. Cuentan entre otros con organos directivos, de administracién y
representativos. En lo referente a su situacién patrimonial sus recursos son propios, tal situacion
hace que puedan cumplir mejor con su finalidad y el objeto para el que son creados, sin clvidar

que son al igual que otras empresas sujetos a un régimen fiscal.

La personalidad juridica que tienen surge en el momento en que son creados por el acto
legisiativo o decreto del Ejecutivo, por otra parte el régimen juridico particular, lo constituye un
conjunto de normas que les son aplicables al érgano que se trate. A menudo dicho régimen se

traduce en la ley organica del establecimiento, las normas estan sentadas de manera frecuente




por leyes expedidas por el congreso o decretos provenientes del Ejecutivo. La actividad que
realizan estos organismos son materia de Derecho Publico y de Derecho Privado, dado gue en
cientas circunstancias especificas s emplean normas de Derechg Privado, en situaciones en
que los organismos descentralizados se asemejan a tas empresas privadas. de esta manera los
organismos estan sujetos a dispoesiciones que emanan del Derecho Mercantil en gran parte,
aungue no por esto se les puede considerar como personas juridicas establecidas en estas
leyes dado sus caracteristicas especiales, pues son creados exclusivamente por acuerdos de

tipo politico y administrativo. asi como por las disposiciones del Derecho Pablico.

En este tipo de organismos todo el proceso se da cuando ya estan creados y se dan a conocer
sus disposiciones internas o iey organica, misma gue abarca diversas circunstancias como son
el personal que los integra, 'a estructura de su patrimonio y otras, en lo referente a la
denominacién, es una caracteristica precisa que mantiene una diferencia entre el organismo

correspondiente y otras estructuras sernejantes.

Para el organismo descentralizado la denominacion es la equivalencia al nombre o razén social
en las personas fisicas o morales, esta caracteristica siempre se encuentra incluida en el
instrumento que los crea. La sede de las oficinas de estos organismos que tambien se
encuentran incluida, es semejante al domicilio de las personas fisicas y morales. Los
organismos descentralizados cuentan para su control interno con estructuras propias que hacen
las funciones de administracidn y direccién de los mismos, algunas veces los érganos estan
constituidos por un cuerpo colegiado que representa la maxima autoridad en el organismo, toma
decisiones mas importantes en lo que se refiere a las actividades a desarrollar o la manera de
administrarlo. No existe una regla general en cuanto al nimero de los integrantes, perc se
encuentran representaciones de la Administracion Publica y en algunas ocasiones estan

presentes sectores de la actividad del organismo.
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En otros organismos se le designa con otra denominacion, como la de asamblea general o junta
de gobierno, en su estructura interna, ésta se nige sobre la base de las actividades que generen
los organismos y las necesidades que se presenten en o relativo al reparto de las actividades

laborales.

Como consecuencia de que se les considere entes can personalidad juridica propia, cuentan
con recurses de los que tienen total independencia y que ies son asignades con el propésito de
cumplir el objeto para el que han sido creados. y que puede ser muy variable, entre las que se
pueden contar la prestacion de diverses servicios publicos o la administracion exciusiva de
algunos recursos que por su naturaleza se consideran de vital importancia para el pais.
mencionando el régimen fiscal que tiene estos organismos, los Mismos posen una situacidn de

privilegio ya que estan exentos de tedo tipo de pago de impuestos.

En su concepcitn estos organismos tuvieron como fin el aprovechamiento de servicios publicos
y sociales, asi como la debida explotacién de recursos que se consideran como propiedad
exclusiva del Estado, la legistacion refativa a estos organismos establecié de manera definitiva
la finalidad de los mismos a ia realizacién de actividades que son propias a los recursos que se
consideran de importancia estratégica o prioritaria, también se crean para prestar diversos
servicios sociales de cardcter publico, asi como la obtencién de recursos para fines de

asistencia o seguridad social.

En lo que se refiere a la situacion en particular que hace necesaria la creacion de uno de estos
organismos se encuentran una serie de cuestiones que obedecen mayormente a un sentido
practico, basicamente se enfocan a resolver necesidades de la poblacion sin que esto
constituya la dnica actividad que realizan estas entidades, se debe dejar en claro que no sélo se
producen bienes si no que también se otorgan servicios, dejando aun lado el lucro pues en este

caso la creacion de los mismos obedece a cuestiones sociales.
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“En cuanto a su creacién el instrumento que realiza el acto debe contener entre otros datos:

Nombre el domicilio y el objeto. como se integra su patrimonio, los drganos que son propios de
la estructura tales como gobierno. direccidn y vigilancia y las atribuciones que les son
caracteristicas a estos drganas internos. También debe de estipularse el régimen laboral a que
estad sujeto el personal que labora para éstos y por ultimo las maneras y términos para la

liquidacian y extincion de la estructura que se trate.” ®

La extincion del organismo se aplica al igual que se realiza en su creacién con una serie de
formalidades, de esta manera cuando es creado por un decreto o ley proveniente del Congreso
de la Unién, es a éste a quien corresponde decretar la extincion, siguiendo el mismo proceso
que se realizo en la creacion de la entidad, en contraste cuando el organismo haya sido creado
por el Ejecutivo Federal y haya dejado de cumplir el objeto de su funcionamiento, y su
permanencia en la Administracion Publica sea gravosa para los intereses nacionales, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en conjunto con la coordinadora del sector que

corresponda hacen un planteamiento al Ejecutivo para la extincion o disalucion.

La industria de participacion estatal 0 empresa, es ofra de las formas de organizacion del sector
paraestatal, estas empresas presentan un régimen juridico que es distinto, ya que reviste
caracteristicas de Derecho Privado, su origen se encuentra en su adquisicidn ¢ ¢reacién por el
Estado, con el proposito de mantener o crear fuentes de trabajo, el desarrollo de cierto sector
de la economia o para incrementar la productividad en estos sectores, atendiendo a la region
geografica en que se presenten, la legistacion actual sdlo tiene en consideracidn a las empresas
de participacion estatal mayoritaria, incluidas las sociedades nacionales y auxiliares de crédito,
asi como las instituciones de seguros y fianzas en donde se presente la caracteristica de que el
Estado representado por el gobiemno u otras entidades paraestatales de manera conjunta ©

separada sean poseedores de mas del 50% del capital de la empresa, en la constitucion del

“ Op. ci. DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humbento. 2° edicion, Poria. Pp. 141,142
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capital social de la empresa se hagan aparecer una sene especial de tituto que solo puede ser
expedido por el Estade, también cuando el Estado tenga intervencion directa en la toma de

decisiones y el nombramiento de los directivos de dichas empresas.

E!l surgimiento de las empresas de participacion estatal se dio con la asociacion de los
particulares y el Estado, con la finalidad de que éste, pudiera tener una intervencion directa en
una rama de la economia en la que su estructura no fuera suficiente o careciera de ios recursos
materiales © humanos para desarrollarfa de manera adecuada, la empresa publica tiene
caracteristicas especiales que le da lo mencionado anteriormente, pues a pesar de ser sujetos
de lo que se estipulan en leyes que emanan det Derecho Privado, la naturaleza piblica que
tienen origina que también sean sujetos de algunas legislaciones propias del Derecho
Administrativo, por esta razon en muchas ocasiones el régimen juridico de las empresas se da
con una dualidad, pues tanto se presenta como vdiido el Derecho Privado como el
administrativo, asi cuando se presenta un conflicto de leyes, es de supaonerse que las normas
de Derecho Publico prevalecen sobre ias del Derecho privado, por las intereses que tiene en su
haber el primero, aunque en el caso de fas normas laborales, éstas se pueden considerar como
de orden pablico, pues Ja Ley Federal del Trabajo que regula las mismas, también lo es, aunque
tiene un caracter diferente a la legislacion que les es aplicable a la generalidad de los

trabajadores al servicio del Estado.

En fos dltimos tiempos ef desarrollo de las empresas de participacion estatal se ha estancado y
se ha disminuido. pues el Ejecutivo ha adoptado una politica de eliminacién de estas empresas,
reduciendo el numero a las que solamente tengan una importancia porque se consideren como
estratégicas o prioritarias para la economia del pais, la administracién de éstas ha tenido un alto
costo econdmico en los intereses mexicanos, frecuentemente las perdidas son mas que [as
ganancias. La manera de administracion por parte del Estado de las empresas ha sido criticada
duramente, pues al compararsele con ias privadas no son tan efectivas, en especial en o que

se refiere a la obtencion de los recursos econémicos, esto se debe a que los fines de una y de
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otra son diferentes. La empresa privada tiene como principal fin la obtencion de lucro, mientras
que la empresa publica tiene fines principalmente de caracter social, pero de manera
independiente. la debacle de estas empresas se ha presentado porque dejaron de ser

productivas y rentables.

“La actividad empresarial del Estado se vio afectada frecuentemente por diversas
irregutaridades que fueron originadas por una falta de acuerdo entre los criterios de las
personas encargadas de la coordinacion y administracion del sector paraestatal y por carecer
de una legislacion que resultara efectiva para permitir el desarrollo de este sector. Se trato de
minimizar et impacto de esta situacion con las modificaciones que presentaron los articulos 25 y
26 constitucionales, en los que se ponen de manifiesto la Rectoria Econtmica del Estado y el
Sistema Nacional de Planeacion, esto para que se tenga especial cuidado en el desarrollo de
las &reas estrategicas y prioritarias. De esta manera naci® la Ley de Planeacidn, dado que el
sector paraestatat se dio como una parte de la Administracion Poblica que no fue planificada y

s6lo se incrementé a medida que el Estado fue adquiriendo diversas empresas.” *

Desde su creacion el funcionamiento de las empresas pablicas en el pais ha tenido diversos
cambios, algunos han resultado beneficiosos para la administracién, en o gue al gobierno se
refiere, esto desde Ia creacidn de la Ley Federal de Entidades Paraestatales que establece la
existencia de estas empresas, Como consecuencia de lo que se menciona en la Ley Orgdnica
de la Administracion Piblica Federal, que considera a las empresas de participacion estatal
mayoritaria, las sociedades nacionales de crédito, las sociedades en que la Administracion
Publica Federal aporte mas del 50% de su capital o que tenga una serie especial de acciones
que solo sea posible suscribirlas por el gobierno y que éste pueda nombrar a una mayor parte
de los integrantes del consejo de administracion o designe al director, conservando un derecho

de veto sobre los acuerdos realizados por el 6rgano de gobierno, asi como también las

** Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto. 2° edicion. Pornia, Pp. 141.142.
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sociedades y asociaciones ¢e caracter civil en la que la mayor parte de los miembros
pertenezcan al Gobierno Federai o del Distrito Federal.

En io que estipula la ley en la actualidad, nos dice que la estructuracién de las empresas
publicas debe ser en conjunto con los particulares, ya que la concepcion del Estado como Unico
propietario de las empresas no es viable. Como objeto de fa creacion de estas empresas esta la
debida atencion a las areas prioritarias y estratégicas para la satisfaccion de los intereses
nacionales que deben verse cubiertos por las actividades de las empresas, mismas gue deben
regularse por un estatuto intemo que debe estar sujeto a lo dispuesto en Ia Ley Federal de

Entidades Paraestatales.

El 6rgano de gobiernc o administracién de estas entidades se encuentra bajo ta supervision de
un consejo de administracién, donde los integrantes son designados por el Ejecutivo Federal,
por mediacion de la Secretaria de Estado correspondiente al sector de que se trate; Se rednen
cuando menos cuatro veces al aro, dichas reuniones estan presididas por el coordinador del
sector o quien haya sido designado de manera expresa por el Ejecutivo, también estan
integradas por drganos de control segun Ia legislacién que sea aplicable a los casos concretos.
as{ como también los comisarios publicos, que son designadoes por ia Secretaria de Contraloria

y Desarrollo Administrativo.

Las sociedades mercantiles de Estado son en las que éste detenta la propiedad de la
empresa de manera completa, tanto de los elementos que la conforman tanto del capital con et
que cuenta, en tal caso la intervencion del Estado es tan significativa que e! papel de los

particulares queda reducido y en algunas ccasicnes hasta eliminado.

La participacion del gobierno dentro de las empresas se puede dar de diversas maneras,
cuando el Estado tiene un total en las acciones de la empresa, la participacion de los
particulares queda eliminada por complete, por cumplir con las disposiciones de ias leyes

mercantiles se les daba un titulo de acciones a un numero determinadoc de funcionarios
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plblicos, asi se cumplia con el numere minimo de socios que establece la legisiacion mercantil
Cuando el Estado detenta hasta el 75% de la propiedad de la empresa, la situacidn es algo
distinta solo en el hecho que una pequefa parte det capital si estd representado por los
particulares. £l Estado con tal porcentaje de acciones tiene mayoria de volos en las asambleas
de la empresa. de tal manera tiene la facuitad para nombrar a gerentes, administradores y otros

empleadas de caracter medular para el funcionamiento de la entidad.

Cuando el Estado tiene acciones que representan hasta un 51% del capital de la empresa, la
participacién sigue siendo de caracter mayoritario, se sigue conservando la facultad de {a toma
de decisiones en {as asambleas, con la diferencia que los particulares con el 49% restante
tienen la posibilidad de nombrar a un consejero y a un comisario quien cuida de los intereses de
éstos. Cuando la capacidad del accicnariado estatal se da entre un 25 y 49% el Estado sdlo

mantiene las facultades que les son propias por los Derechos Corporativos que tiene.

El voto que puede dar en las asambleas es de caracter minoritario, conservando como en el
caso anterior los particulares, la facultad para nombrar a un comisaric y un miembro en el
consejo de administracion. Cuando la cantidad de acciones con gue cuenta el Estado es menor
a los casos que se han mencionado anteriormente, la Administracion Publica, sélo liene la
capacidad de voz y voto en las asambleas de la empresa y la respectiva reparticion de las
utilidades en el porcentaje que sea accionista el Estado, como en todos los casos de un
accionista ordinario, el Estado podra oponerse a las decisiones que se tomen en estas
asambleas, s6lo en casos que estén previstos por la ley se dejard que el Estado tenga
capacidad de voz o volo, en su caso en las ocasiones en que éste no tenga ia caracteristica de

accionista de la empresa.

Es pertinente aclarar que los primeros casos que se manejan en ios que el Estado es poseedor

de una parte mayor del capital es la situacién aceptada actualmente y la que se prevé en la

legisiacion, pues los casos de participacién estatal minoritaria estan ya desaparecidos desde
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hace algungs afos, aunque aun se lleguen a mencionar en ciertas leyes que no han sido
reformadas sobre el particular y siguen considerando que existen dos formas de participacién

estatal en las empresas de caracter mercantil.

En el caso de los objetos de dichas entidades éstos pueden ser un paco distintos entre si, como
prestar un servicio publico. el caso de muchos servicios de transporte masivo de pasajeros de
lipo aérec y terrestre, en ofras ocasiones se trata de la administracion de bienes que son
propiedad del pais. Como se da en los casos de los fideicomisos publicos en los que el Estado
interviene, en otros casos el objeto es producir bienes o prestar servicios que no estén
considerados como publicos, también puede tratarse de un impulso a diversas actividades de fa
industria en que el Estado esté interesado con el animo de la reduccion de las importaciones de

algunos productos y gue éstos sean producidas en el pais.

Otro de los principales objetivos de estas empresas, es la creacion de nuevas fuentes de
trabajo y la conservacién de algunas que se encuentren con peligro de perderse, de esta
manera no promover el desempleo cuando empresas de particulares se encuentren en mala
situacion economica y como resultado exista !a posibilidad de Ia gquiebra o hayan sido

abandonadas de plano por los propietarios de las mismas.

"En México la empresa publica no se rige exclusivamente por normas de Derecho Mercantil,
sing que puede apreciarse un movimiento dindmico a o que se podria llamar el Derecho
Mercantii Administrativo, ya que la 5.A. de Estado no opera dentro de la estructura juridica
ortodoxa de la 5.A. de caracteristicas ordinarias y la administracién de las primeras no es un
reflejo fiel de las técnicas privadas de la administracién de las empresas, pues en caso de {as
empresas publicas intervienen muitiplicidad de factores de indole politico administrativo que se

reflejan indudablemente en su régimen juridico y en su administracién,”

¥ Qp. cit. ACGSTA ROMERO. Migust. P. 536,
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La personaiidad que tienen estas empresas liene un contraste con los organismos
descentralizados. donde es un decreto o ley el instrumento de creacién, en el caso de las
empresas plblicas deben satisfacer todas las formalidades que se sefalan en la legislacion
respectiva, en este caso la de sociedades mercantiles, como si fueran una sociedad comun y
sin que la legisiacion en cuestion atienda que se trata de empresas en las que el Estado es el
propietario por entero o accionista mayoritario segun es el caso. Existe la posibilidad de que el
Estado ya sea por si mismo o a través de otras entidades adquiera una empresa con lo que la
personalidad ya se encuentra establecida, pues |la empresa ya habia sido creada segun las

disposiciones de la ley comespondiente.

Entre la empresa publica y privada existen algunas diferencias de caracter basico, por lo reguiar
fa empresa privada esta constituida por ios particulares con animos de lucro y con la finalidad
de organizar factores de produccion. Se dice que la empresa publica no puede ser igual a la
privada en lo concerniente a la obtencion de los resultados financieros dade que la pablica tiene
como caracteristica u objeto principal ia consecucidn de fines mas sociales que de caracter
econdmico. La empresa privada se rige por el Cédigo Civil, el de comercio y |a ley relativa a las
sociedades mercantiles y en cuestiones generales por el Derecho Privado. Algunas de las
diferencias fundamentales entre la empresa publica y empresa privada son las siguientes:
tienen un régimen juridico de caracter distinto uno de otro, mientras la empresa privada esta
fundamentaimente formada con capital gue proviene del sector privado, la empresa publica

obtiene sus elementos econémices y técnicas por parte del Estado.

La empresa privada se organiza de una manera especial en que los particulares son los que la
dirigen y plantean las politicas a seguir en cuestion de obtencion de recursos para la realizacion
del objeto principal, la plblica tiene tendencias con caracter social, ya que se le entrega al
Estado la distribucién y administracién de ciertos recursos y éste los aplica para beneficio del

Estado fortaleciendo su econemia, al realizar esta tarea se beneficia también a la colectividad.
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“La privada lleva a cabo su objetivo con elementos propios, a pesar de que en ocasiones la
empresa estd beneficiada por el gobierno por diversas medidas, tales como la exencion de
ciertas cargas impositivas y la obtencion de subsidios. El sector privado ne puede permanecer
completamente desligado del gobierno, pues en cierta medida depende de las medidas que
éste aplica para su adecuado funcionamiento, en el caso de las empresas semi-publicas. éstas
tienen un régimen que es estrictamente comercial, es por medic de la empresa publica que el
Estado puede desarroflar una politica econoémica que tiene incluidas a las grandes masas de la
poblacién def pais. La desaparicion de la empresa privada ocurre por las voluntades de los
socios que la integran por una situacion que no lesione los intereses de los trabajadores que ahi
laboran y que puede ser la quiebra o suspension de pagos, en cambio las empresas publicas
pueden desaparecer por un acto de Estado el mismo que las creo o al derogarse y quedar sin
efecto diche instrumento, que puede ser una ley o un decreto, asi mismo Nevandose a cabo el
proceso de liquidacion correspondiente donde los bienes siguen estando en poder del Estado

como bienes de la Federacién en calidad de dominio privado.” %

Se menciond la reduccion de la empresa publica, esta situacion se da debide a la decadencia
en la que se ha colocado, es decir que |la mayoria de las industrias y empresas que se han
adquirido y fundado por el Estado pasaran a formar parte del sector privado o desapareceran

por compieto, sobre todo la empresa publica como sociedad anénima.

Un proceso privatizador que comenzé desde 1980 ha reducido de manera visible a industria
paraestatal, Se tenia pensado concluir este proceso en el afio de 1993 pers hasta 1996 no se
habia legrado por completo. Hoy en dia casi todas las empresas que estaban en manos de la
Administracién Piblica con caracter de  paraestatales han desaparecido como tales y se

encuentran en manos de particutares que fas adquirieron.

* Op. cit. SERRA ROJAS, Andrés. Pp. 832, 833,
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En el afc de 1982 existian alrededor de 1200 paraestatatales que para el afo de 1995 se
habian reducido a sélo 200, un nimero que hoy es aun menor, con esta situacion se pone de
manifiesto que en el futuro los cuerpos legislativos encargados de reguiar ias cuesliones
relativas a la Administracion Piblica en general y a las entidades paraestatales, sufriran futuros
cambios donde posiblemente la empresa de participacidn estatal haya desaparecido por
completo, pues solo quedan las que se han considerado de mayor importancia como para gue
se les otorguen a los particulares en cualquier situacian. pero como se ha mencionado ya, aun
las leyes mas rigurosas en este sentido también estdn en vias de cambio, por lo que es
probable que los organismos descentralizados y empresas de panicipacion estatal que antes se
consideraban como inamovibles presencias de la Administracion Poblica, ahora tiendan a
privatizarse, sin embargo la privatizacion total de los recursos y empresas gue en la economia
del pais figuran en un papel de primera importancia no se tiene coma una opeion que pueda
darse en un tiempo cercano, pues son muchos los factores que impiden que los mencionados

recursos salgan completamente de las manos del Estado.

Entre las situaciones que mas pueden influir para que los recursos basicos se queden en
manos del gobierno resalta la cuestibn econdmica, si bien es cierto que la industria necesita
continuas inyecciones de capital para crecer al ritmo que ta demanda de los servicios gue (a
misma pudiera ofrecer, también se impone el papel estratégico que representan las mismas

como fuente de ingresos para el mismao.

4.1.2 Trabajador de los organismos descentralizados.

En el caso de algunos de los organismos de este tipo, se presentan situaciones particulares
que no s€ dan en ofras ramas de la Administracion Publica. El perscnal de estas estructuras no
tiene un régimen juridico especial, se asemeja a las circunstancias que tiene las empresas

publicas. el personal estd sujeto a normas de cardcter faboral, pues las actividades gque




desarrollan son de ias contenidas en ei apartado “A" del articulo 123 constitucional, podemos
citar como ejemplo, el caso de Petréleos Mexicanos y el de la Comision Federal de Electricidad,
al iguai que en las empresas de participacion estatal o publicas. de manera que se abordaran
de manera conjunta la situacion como trabajadores que guardan en los mencionados

organismos y dichas empresas.

En la actualidad, es un consenso general gue la rama de la Administracién Publica conocida
como paraestatal, constituye una extension de ésta. cuya finalidad consiste en cumplir
funciones de tipo productivo a través de las estructuras que la integran, teniendo como modelo
las empresas privadas. esto con el fin de que el sistema para regular las relaciones laborales de
éstas no resulte opuesto al régimen ordinario. el cual esta vigente para la empresa privada y

que exista ¢l mayor nimero de semejanzas entre ambos.

Aungue en la legislacion mexicana se encuentran regulados por las mismas disposiciones, los
trabajadores del sector paraestatal, se ven sometidos a (o dispuesto en otros cuerpos de leyes,
esto por su condicién de trabajadores de una parte de la Administracion Publica, si bien no
pueden considerarse como trabajadores al servicio del Estado, por fa situacién particular que
revisten y que ya ha sido expuesta anteriormente, sin embargo, se pretende que las empresas
del Estado regulen sus relaciones de trabajo como la generalidad de éstas en todo el territorio
del pais, sin que sean una excepcién por ser propiedad del Estado v el papel que el mismo se
asigna como miembro de la planta productiva y administrativa, lo cual supone !a rectoria
econémica misma que se encuentra reconocida constitucionalmente.

Asl mismo, también se reconoce el ingreso absoluto del Estado en ciertas areas de la
economia, las cuales se consideran de importancia estratégica, como en el caso de los

hidrocarburos.
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“En otras palabras las relaciones laborales existentes entre empresa publica y sus trabajadores
son de igual nivel y condicion que cualquiera otra que opere en un pais, ain cuando s apligue
un estatuto juridico especial para regularias; en el fondo obedecen a jos mismos principios de
proteccion al trabaje, como son salarios. jornadas, descansos, prevencion de accidentes, etc.
Sin constituir obstacule alguno el hecho de que la Administracién Publica pueda adoptar cierto
liderazgo, ya que ello no cambia su estructura, ni hace diferentes las condiciones de trabajo

impuestas en toda relacion obrero patranal " %

En contraste a lo sustentado por Kaplan, en lo mencionado anteriormente y cuyo criterio
consideramos como correcto, en la practica las autoridades y ordenamientos de tipo
administrativo sostienen una actitud de considerar a tos mencionados trabajadores, como los
del Estado, al tratar de hacerlos objeto de ordenamientos juridicos que no tes son aplicables,
como en el caso de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pdblicos, misma
que los hace sujetos a sus disposiciones y los sanciona de manera diferente a la prevista en la
legislacion laboral correspondiente, es por tal razon, que se debe delimitar correctamente el
alcance de las leyes administrativas para que no abarquen el campo de lo exclusivamente

laboral.

En o referente a la remuneracién de las entidades del sector paraestatal, éstas
frecuentemente difieren de las que se dan en las empresas privadas. En el sector publico, el
trabajador en la mayoria de las ocasiones, es compensado de mejor manera, pues las otras
empresas siempre se ajustan a los limites minimos establecidos en |as leyes, mientras que los
miembros de ias estructuras paraestatales, ademas de tener una mavyor retribucion de caracter
econémico, tienen un paquete de prestaciones que superan a ta de las empresas privadas,
mismas que forman parte de la retribucion ordinaria del trabajador. algunas de las prestaciones

mencionadas son, la de fondo de ahorro, que es una retribucion econdmica que se entrega al

53 ) APLAN, Marcas v otros. Regulacign Juridica del Intervencionism en México. Fondo de Cultura Econdmica, México
1988, P. 432,
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final de cada afo con aportaciones de ios trabajadores y por igual de la empresa, la ayuda de
renta de casa, es una cantidad que se entrega mensuaimente al trabgjador para que se cubra
esta necesidad. otra es de servicios especiales., la cual se empalma con la del tiempo
extraordinario laborado, a ésta se unen prestaciones de caracter social, como la entrega de
vales para adquisicion de productos basicos o de paquetes que los contienen, el pago de prima
vacacional, utilidades de fa empresa, generalmente superiores a tas establecidas en la Ley
Federal del Trabajo, ayuda para transporte urbano y para la adquisicibn de vehiculos
automotores, el pago de jubilaciones y préstamas para la vivienda, éstas, entre una amplia
gama de prestaciones que se dan a los trabajadores de las mencionadas industrias y empresas.
En el ramo de las compensaciones, ia empresa publica es igualments mas generosa con sus
trabajadores, pues se ies retribuye por algunos de los siguientes rubros, tales como son el
cambio de residencia, {a participacién de los trabajadores en algunos eventos deportivos, las
que corresponden a la remuneracién del trabajo nocturnc y las pensiones por concepto de
jubilacién, estas son retribuciones aparte de ias seftaladas en la ley, en el primer caso, se
excede del doble de tiempo pagado en el caso del tiempo extraordinaric y en ¢l segundo caso,

fa pensidn es mas alta que la sefialada por la ley,

Cuando se trata de las indernnizaciones por muerte, las empresas pubticas pagan una especial
cuando ésta sobreviene por circunstancias ajenas al desempefio de su empleo, por tal razén, se
ha dicho que tienden a tener perdidas, pues no se rigen con las disposiciones de las otras en lo
que se refiere a la administracion de sus recursos. Las malas decisiones aunadas a una
profunda crisis econémica que vive el pais desde hace bastante tiempo, ha marcado et ocaso

'de la rama paraestatal.

En nuestros dias, el numero de las empresas plblicas que antiguamente poseia el Estado ha
disminuido de manera alarmante, pues durante la administracién anterior se aumento la
tendencia a ta privatizacion, con 1o que la industria de este tipo disminuyd. El proceso de

privatizacion continua a la fecha y aun los organismos descentralizados que pudieran haberse
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considerado de importancia estratégica comienzan a pasar a manos de los particulares. tal
situacién se ha dado con Ferrocarriles Nacionales de México, que na comenzado a admitir fa
privatizacion aunque ésta ocurre en cienas etapas, la situacién tiende a repetirse, con lo que en
el fuluro. tal vez se vean en manos de capitales privados, aun los organismos que por
excelencia han sido propiedad exclusiva del Estado. como en el caso de la explotacion det
petrdieo, aunque en este caso se dé en elapas mas extensas y con variantes que permitan al

Estado conservar el control en este tipo de organismes.

En lo que se refiere a las condiciones de trabajo, de manera habitual se ha situado a la
negociacion colectiva en ei plano de las relaciones de trabajo basicas, tal situacion, con el fin de
sentar las bases para dichas condiciones, tales como el salario, la jornada, el descanso, la
capacitacion y adiestramiento, la seguridad social y ta higiene, como consecuencia del
desarrollo econdmico. La Administracion Publica se ha convertido en un protagonista en las
relaciones obrero patronales, dado que imerviene directamente en la negociacion colectiva,
esto con el objetive de acrecentar el desarrolio econdmico. El Estado ha tenido que crear una
estructura muy particular en lo que se refiere a las relaciones |aborales de los trabajadores de

las empresas pertenecientes a la Administracién Publica.

Esta relacion ha sido dividida en tres categorias, la primera; cuando las empresas tienen unidad
con una relativa especializacién y sus funciones se encuentran diversificadas porque no
cuentan con instrumentos de accion propia, en este ¢aso ia relacion de la empresa y el Estado
se vuelve institucional por el papel que juegan ios sindicatos de [as empresas. En el segundo
ejemplo de estructura, las empresas cuentan con una especializacion menos elaborada y sus
funciones son paco diversificadas, como es el control directo sobre su personal, la elaboracion
de nominas generales para el pago de los salarios, servicios sociales fimitados, condiciones de
trabajo legales solamente, en este caso puede integrarse a esta estructura |a relacién de trabajo
que permite la intervencién de los sindicatos y que en cierta medida éstos presten su

colaboracion, por Ultimo se menciona a las empresas en las gue |a relacion de trabajo carece de
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la unidad especifica, la respensabilidad recae de manera directa en el gerente de la empresa,
es asi, como las condiciones de trabajo pueden llegar al campo juridico o administrativo, que se
deriva de las leyes aplicables al caso en particuiar, esto sin obligar su funcionamiento a una
intervencion directa del Estado sino que ésta se da de manera indirecta y con un caracter

esparadico.

Los sindicatos de las empresas pubficas han mantenido entre las directrices que practican, la
defensa del nivel de vida de los integrantes de la organizacién que se trate. haciendo lo
necesario para ubicar a estos agremiadas un poco por arriba del nivel nacional cueando esto es
posible, y por otra parte se procura mantener & la planta laboral sin movimientos de tipo masivo,
por la tendencia al aumento del desempleo o ta disminucién de las fuentes de trabajo, esta

cuestion les ha hecho objeto de muchas criticas.

Los dirigentes sindicales de estas empresas han concentrado su interés en la preparacion,
desarrollo y control posterior de las contrataciones colectivas, ef analisis de las clausulas que
estan por negociarse, incluidas las mejoras econdmicas que se derivan de cada revision
contractual, se exige la titularidad y administracion de los contratos colectivos, con ia finatidad
de poseer un controt completo del personal que labora en cada una de las empresas, las
organizaciones sindicales exigen administrar los contratos colectivos de trabajo, con el objetivo
de mantener un control e influencia sobre el personai que labora en las empresas, entre otras
atribuciones se encuentran, la de encuadrar las conductas y situaciones disciplinarias en
diversos parametros que se encuentran evaluados previamente, a fin de sancionar la
_irresponsabilidad de los sujetos, existe una medida de las agrupacicnes sindicales, la llamada
clausula de exclusion, en estos casos el Estado no la permite con la amplitud que las
organizaciones sindicales piden, lo anterior como una medida de proteccién al empleo,

tendiente a mejorar la estabilidad del mismo.
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En lo que se refiere a la estabilidad del empieo, es un factor gue se cuida dado la alta incidencia
que tiene el desempleo en nuestro pais, es por esta razén que se imponen medidas de control
para las organizaciones sindicales en lo que toca a la clausula de exclusion, ya que de resultar
mal empleada puede constituir un medio de presion para los trabajadores para que actien de
una manera determinada por la misma organizacién © en su caso renuncien a derechos que les
correspondan, Las medidas de control en este sentido lienen un caracter principalmente

protector al trabajador.

“En la negociacion colectiva de las empresas del Estado con los sindicatos que sean titulares
de los respectivos contratos colectivos, independientemente de cualguier reconocimiento que se
haga de ia de la representacion sindical al discutir cualquier confiicto interno, o de los objetivos
sindicales insertos(en adicién a las disposiciones que marca fa Ley Federal del Trabajo) debe
quedar siempre definido el caracter juridico de la empresa, no $6lo con el propésito de dejar
manifestado que se trata de la prestacion de un servicio publico. cuando esta situacién sea el
abjetivo primordial, © cubrir un campo predeterminado de accion, sin ejercer una competencia
industrial o comercial, el objeto principal lo constituye el asumir obligaciones determinadas en
nombre del pais, dado que el Estado no actda en beneficio de un interés particular, pues lo

hace con un caracter general. tal como se espera de las funciones publicas.” &

En la actualidad los trabajadores de los organismos paraestatales, obtienen los beneficios
derivados de la prevision social en ramos como el de seguros varios, educacion para los
trabajadores y sus hijos, capacitacién profesional, vivienda, higiene y seguridad industrial,
centros de esparcimiento de actividades culturales y deportivas, servicio publico de emplee, un

beneficio que acompafia a las cuestiones relativas a la seguridad sccial.

te Op. cit. KAPLAN, Marcos. Fondo de Cultura Econémica, P. 443,
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El aumento desproporcionado en la concentracién sectorial en cuestiones de reinversion de
capital, ha llevado al Estado a intervenir en campos donde la obtencidn de utilidad resuita
limttada, asi mismo también se realizan la mayoria de las inversiones con una finalidad de
beneficio colectivo, par lo que los beneficios econdmicos no se pueden generar o éstos resultan
demasiado limitados, esta situacion ha permitido la aparicion de una coordinacion entre el
sector publico y privado de la economia, hasta situar al Estado en un papel protagonico en el
desarrallo economico, al mismo tiempo intervenir en la formulacién, seleccion y administracion
de los proyectos de industrializacion, comercializacion y distribucidn de los productos, en un
grado que estas funciones son parte de las aclividades del sector publico, fue por esta razén,
que en algan tiempo el Estado se vio en la necesidad de adquirir empresas y ponerlas en
funcionamiento, estableciendo con los trabajadores que las ponen en operacidn, relaciones
laborales, que en algan momento se asemejan a las gue rigen en et trabajo burocratico, pero fa
naturaleza distinta que revisten, las aleja de la planeacidn administrativa, aun cuando no
resultan ajenas a un tipo de control paiitico y administrativo del Estado, dado que a la
Administracion Publica competen funciones de supervisidn directa & indirecta y aun las relativas

a la direccion de estas estructuras.

Las funciones se complementan con las de la negociacion colectiva, manteniéndose con los
sindicatos una relacién que no es muy diferente de la situacion burocratica. Ademas de todo es
conveniente volver a mencionar el hecho de que las empresas y organismos descentralizados
del sector paraestatal tienden a ia desaparicion, en el caso de las empresas, muchas ya han
sido vendidas a los particulares y las que quedan en poder deil Estado son casi exciusivamente

las de recursos prioritarios.

Esta situacion ha provocado una crisis dentro de! sector paraestatal el cual se ha visto
seriamente reducido desde el inicio de la tendencia reformista iniciada en |a década antepasada.
Muchas de las razones que tuvo el Estado para iniciar con la privatizacion de las empresas y

organismos del Estado donde posela una basta cantidad de intereses se dieron por que
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simplemente estas estructuras de la Administracién Poblica dejaron de ser rentables al Estado y
SuU mantenimiento comenzo a ser una erogacion demasiado extensa para seguirla soportando

con cargo al erario, ya que las empresas trabajaban con grandes percidas.

4.2 Problematica que se presenta.

En lo que se refiere a ia aplicacion de la ley que resulta idonea para regular las relaciones
laborales entre las personas que prestan sus servicios para la industria de participacion estatal y
los organismos descentralizados se dan algunas pugnas. Como ya se menciond no solo se trata
de las relaciones laborates, el punto principal de esta problematica lo constituye la situacién de la

aplicacién de sanciones en los dos ambitos.

Mientras que las leyes de caracter administrativo insisten en catalogar a trabajadores del sector
paraestatal como servidores publicos, por tener fa caracteristica del manejo o aplicacién de
recursos economicos pertenecientes al Estado, la legislacion laborat ordinaria no contempla estas
caracteristicas y las sancicnes que por determinadas conductas se aplican en la de caracter
administrativo, no sen sancionadas en Ia legislacion laboral, sobre todo el tipo de sanciones que
maneja una y ofra tampoco se encuentra uniformade, mientras fa Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos contempla por determinadas conductas la
suspension y hasta la destitucion en el puesto. En la Ley Federal del Trabajo se encuentran
perfectamente establecido las circunstancias por tas cuales se le puede sancionar at trabajador,

sobre todo con una tan grave que recaiga sobre la fuente de empleo del mismo.

Esto se traduce a que en las dos legisiaciones aplicables a las sanciones para los trabajadores de
estos organismos no siempre existe una uniformidad de criterios. ya que se debe establecer
claramente la condicién que tiene el trabajador y determinar su condicién como simple miembro de

la planta laboral de la estructura administrativa o en su caso sus caracteristicas como servidor
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publico. siempre y cuando sea en verdad aplicable este régimen y que ia persona en cuestién
efectivamente relina las caracteristicas de los mencionados, haciendo la aclaracion que en estos
casos las normas laborales son la de la ley burocratica correspondiente, esto corresponderia
dnicamente a (os funcionarios de esos Grganos y no a la planta laboral en general que como se ha
repetido constantemente en el presente estudio, le corresponde ser regulada y en su caso

sancionada por la Ley Federal del Trabajo.

4.2.1 Conflicto constitucional.

En la Constitucion vigente se aprecia una contradiecion en o gue se refiere a la situacion que
guardan las personas que prestan sus servicios para jos organismos descentralizados y las
empresas publicas o de paricipacion estatal, en ei capitulo relativo a ias responsabilidades de
los servidores publicos en el articulo 108, menciona las personas que se deben considerar
como tales para los efectos de las responsabiiidades en que pueden incurrir éstos, en el texto

del articulo menciona a los siguientes:

Los representantes de eleccién popular; los miembros de los Poderes Judicial Federal y Judiciat
de Distrite Federal, a los funcionarios y empleados. y, en general, a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision de cualguier naturaleza en la Administracién Publica
Federal. De lo anterior se desprende que segun el texto de esta disposicion todas las personas
que laboran en (os organismos descentralizados y la industria de participacion estatal, también
se rigen por las disposiciones validas en el caso de la generalidad de los servidores publicos,
esto no es necesariamente cierto pues segun se estipula en la misma Constitucion
concretamente en el capitulo referente a las condiciones laborales, articule 123 apartado “A”,
determinadas ramas de {a industria, regulan !as relaciones laborales de sus trabajadores de
manera ordinaria sin que intervenga ningun régimen juridico especial, entre las ramas

industriales que menciona el citado articulo, se encuentran las actividades realizadas por
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organismos descentralizados y empresas publicas, las cuales a pesar de pertenecer a la
Administracion Publica Federal, especificamente a la paraestatal, en lo que se refiere a las
relaciones laborales con sus trabajadores estan sujetos a la legisiacion ordinaria en materia
laboral, sin embarge ei conflicto se presenta. ya que la misma Constitucion da otro caracter a
estos trabajadores, dandoles un papel de servidores publicos, el cual no les corresponde ya
que no se les puede considerar como trabajadores al servicio del Estado, aun cuando las
entidades para las que prestan sus servicios sean parte de fas estructuras estatales, tampoco
pueden ser considerades como servidores publicos, ya que en la practica, |as actividades que
desemperian no son propias de este tipo de funcionarios, esto se refuerza con 10 que la misma

Constitucion tiene previsto.

Bésicamente se trata de tener en mente las diferencias que nuestro maximo ordenamiento
juridico tiene cuando se trata de la aplicacion de normas especificas para los trabajadores en
general, los que prestan sus servicios al Estado y los que lo hacen por medio de ias industrias y
organismos que pertenecen a éste Ultimo, pero que por las caracteristicas que tienen se
adecuan a o previsto para la relacion de trabajo ordinaria segun |a propia Constitucion lo prevé

en su articulo 123 apartado “A”".

£l hecho de que en la Administracidn Publica existan industrias y estructuras con caracteristicas
especificas come la autanomia econémica y en su gobiene, ne quiere decir que las mismas ya
no se encuentren bajo el dominio y supervision del Estado, sin embargo la misma legislacién las
dota de independencia con relacién al sector central de la Administracidn Publica Federal, 1o
que viene a confirmarnos nuestra manera de pensar scbre la planta laboral que presta sus

servicios para estas entidades.

De cualquier manera, se debe tener bien establecido de donde nace ia obligacion de que fas

relaciones de trabajo de las mencionadas entidades sean en un momento dado elemento de la

aplicacion del régimen laboral ordinario representado por la Ley Federal del Trabajo,
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reglamentaria del articulo 123 en su apartado "A", asi de esta manera debemos distinguir entre
los dos tipos de empleados que prestan sus servicios para las entidades en comento ¥ que sen

por una parte los empleados en general y los funcionarios y empleados det Estado.

Primeramente diremos que los empleadas son los que conforman fa planta de trabajadores en
general, su actividad no tiene gran trascendencia en lo que se refiere a nivel decisorio y
cuesticnes consideradas de importancia dentro de la estructura que se maneje. Por otra parte
los funcionarios y empleados del estado que se encueniran determinados ya que con frecuencia
ocupan altos cargos en las mencionadas estructuras, tienen un nivel de decisién y en el manejo
de recursos econdmicos, humanos y materiales con 1os que cuentan las entidades, estas
caracteristicas los hacen sin lugar a dudas sujetos del titulo que se refiere a los servidores

publicos ya que a éstos si podemos considerarios empleados det Estado.

Debe mencionarse que muchas veces los empleados en general por la naturaleza de tas
actividades que realizan se ven obligados a tener contacto con recursos propiedad de las
entidades y por ende, propiedad del Estado, pues como mencionamos las entidades tienen
patrimonio propio, esta caracteristica se encuadra a o que se menciona en el articulo 108
constitucional en la parte que nos dice que se considera como servidor publico a toda persona
que preste sus servicios o que tenga un empleo o comision dentro de la Administracion Publica
Federal, lo que hace extensiva esta disposicion a todos ios trabajadores de las entidades que
analizamos en este trabajo, pues el articulo omite sefalar sobre el sector paraestatal
extendiéndose sobre toda la Administracion Publica o que deja a dichos trabajadores con una
caracteristica que estan lejos de poseer y que viene a reforzarse con lo que contiene la ley
reglamentaria del mencionado artfculo constitucional y que les da determinada caracteristica

por Ia particularidad que mencionamas de la aplicacion o manejo de recursos del Estado,

Lo anterior nos deja recordar que la fraccion XXXI del apartado “A” del articulo 123 de nuestro

méxima ordenamiento menciona que Ios trabajadores de las empresas administradas de forma
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directa o descentratizada por el Estado se rigen por o estipulado en la ley reglamentaria del
apartado “A" y la aplicacion de las leyes del trabajo en esta swuacién corresponde 2 la
Federacién. Esta situacién nos da una idea sobre las particularidades de los trabajadores de las
estructuras que analizamos y nos hacen ver que si bien se rigen en sus relaciones como los
otros trabajadores sujetos a tas disposiciones de este apanado, también tienen caracteristicas
precisas por ser miembros de la planta laboral de érgancs del sector paraestatal de la

Administracion Publica.

Debemos mencionar que en io que se refiere a estos trabajadores en particular, su relacion de
trabajo es con una empresa u organismo descentralizado, no asi directamente con el Estado
por lo que tampoco se les puede considerar como parte de 10s sujetos que prestan sus servicios
para éste, lejos de eso sus caracleristicas difieren de los mencionados y adn de los
trabajadores en general ya que los empleados de estas entidades de la Administracion Pablica
tienen caracteristicas propias que les da el prestar sus servicios para las mencionadas
estructuras porque éstas dan a sus trabajadores condiciones distintas de trabajo a las gue se
podrian encontrar en las empresas privadas en general. De cualguier manera el punto de
contradiccion que se observa en esta situacién es que se pretenda dar a los trabajadores que
prestan sus servicios para el gobierno y sus estructuras, el mismo trato en lo que se refiere a la
aplicacion del marco juridico pertinente a los lltimos y los de tas empresas de participacion
estatal. La confusibn es algo que se seguira presentando en tanto las disposiciones
constitucionales que rigen sobre este particular no precisen con claridad en que casos se puede

aplicar el régimen juridico de los trabajadores en general y los del Estado.

El articulo 108 constitucional no es suficientemente claro y puede llegarse a la consideracion
que los trabajadores de |a industria de participacion estatal y los organismos descentralizados
son servidores publicos, categoria que la disposicién guarda para todas aguellas personas que
desemperien una comisidn o empleo en ia Administracion Pablica Federal, estos trabajadores

prestan sus servicios para estructuras parte del Estado en su sector paraestatal, pero es la
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caracteristica de la autonomia y la personalidad juridica propia asi como el patrimonio lo que
hace que las entidades sean consideradas como cualquier empresa que se rige con las
disposiciones vigentes para las mismas y es por eso gue se aplica lo que dispone el aparntado
A" en su fraccién XXXI del articulo 123 constitucional,

Nuestro criterio sobre esta situacién en particular, es que los trabajadores no deben ser
considerados como servidores publicos y sus relaciones [aborales no deben tener nada que ver
con regimenes juridicos especiales que sélo pueden ser aplicables a los trabajadores al servicio
del Estado, mismos que se encueniran considerados comeo servidores publicos, por el contrario
estas relaciones laborales deben regirse por la Ley Federal del Trabajo y para el caso de que el
trabajador de los ¢itados organismos incurra en responsabilidades, que sea la misma legislacion
ia encargada de sancionar las conductas andmalas que pudieran tener lugar, ya que las
sanciones que estipulan ofras legislacicnes recaen de manera de manera directa en el empieo
de estos sujetos. Las medidas que pudieran llegar a imponérseles en ¢aso de incurnr en una
responsabilidad, que no necesariamente puede ser de tipo laboral como las sefaladas en ia
Ley Federat del Trabajo, si no de caracter administrativo, si recaen directamente sobre las

condiciones laborales de los frabajadores de estas entidades.

Lo anterior deja de manifiesto nuestra posicion en lo que se refiere a la legislacion apticable a
los miembros de ias estructuras de la Administracién Publica que se analizan en el presente
estudio, sblo se trata de poner en claro que en la Constitucion existen diferencias entre los
articulos que ya mencionamos que pueden en un momento dado hacer pensar que los
‘trabajadores de las empresas en comento tienen la calidad de empleados del Estado, ya que
por lo gue dice en el articulo 108 y su respectiva iey reglamentaria se puede dar el caso de que
cierto sector de trabajadores de las estructuras que tratamos en este trabajo tengan
caracteristicas semejantes a las que se mencionan en el articulo 108, o la ley reglamentaria. sin

que esto sea motive para hacerlos sujetos a sus disposiciones.
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4.2.2 Conflicto de ieyes secundarias.

Et conflicto constituye uno de los puntos medulares de este trabajo pues como ya se ha
mencionado a largo del desarmoilo del presente capitulo, la legistacion aplicable a los
trabajadores, tanto de los organismos descentralizados como de las empresas de participacion
estatal o de caracter publico, debe ser la Ley Federal del Trabajo como esta estipulado
constitucionalmente a través de la fraccion XXX| del artfculo 123 en su apartado “A’, sin
embargo la divergencia de leyes se presenta, porque tarnbién la Constitucion prevé que las
personas que desempefien un empleo, cargo o comision en la Administracién Publica Federal
se les considere como servidores publicos, calidad que también les da la legislacion relativa a
las responsabilidades de los mencionados, por el manejo o apiicacion de recursos de la
Federacian. Dado que en la Ley Federal del Trabajo no existe de manera explicita una
disposicién que acredite a los miembros de Jas estructuras de la Administracién Publica que se
comentan, como sujetos de esta legislacion, es posible que pudiera darse lugar a confusiones,
pero en realidad la situacidn es bastante clara, pugsto que la integracion de los sujetos
trabajadores de los organismos descentralizados e industria de participacion estatal esta
reconocida constitucionaimente. No debe haber duda alguna que la legistacién aplicable serd la
ordinaria en cuestiones laborales y no otra legislacion que les dé a los trabajadores una calidad
Gue estan lejos de poseer, pues sus caracteristicas especificas impiden que se les pueda dar la

denominacion de servidores publicos.

Lo que tratara de determinarse en este punto es la legislacion correspondiente en caso de
aplicacién de sanciones a la planta laboral de las empresas de participacion estatat y los
organismos descentralizados, incluyendo los servidores publicos. Para establecer cual es la que
debe prevalecer tenemos gue determinar que situaciones existen en la practica en este sentido

y también cuales son las leyes que existen sobre el particutar,
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Ya hemos mencionado que la Constitucién tiene diversos articulos que sefalan como han de
ser las relaciones laborales entre sus trabajadores y determina cuales son las relaciones de
trabajo ordinanias, es decir aplicable a la generalidad de todas las personas que prestan sus
servicios para determinadas estructuras gue no pertenecen al Estado, que se traducen en
empresas privadas o en el caso que nos ocupa, donde las entidades tienen autonomia, lo que
hace a sus trabajadores sujetos a la legislacién ordinaria y las personas que prestan sus
sefvicios para el Estado y que se les puede considerar como servidores publicos. Se debe dejar
establecido que las legislaciones a que hacemos mencidn son de caracter federal y entre las
mismas existen conflictos en lo que se refiere a la determinacién y alcances de aplicacién de las

misrnas y la omisién en otras.

Las ieyes que se manejan en lo que se refiere a la aplicacidén de sanciones para los
trabajadores son la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos y la Ley
Federal dei Trabajo reglamentarias de los articulos 108 y 123 "A" de la Constitugion, aungue
existe una legislacion relativa a los trabajadores que prestan sus servicios para el Estado que
es reglamentaria del apartado “B” del mencionade articulo 123, ésta nos deja en claro cuaier
son esos trabajadores y sobre este particular no existe un conflicto ya que esta d- il
que esa ley es aplicable & los sujetos que prestan sus servicios para el Estado prec.ss. 2o
cuales son estos y las estructuras para las que funciona y es valida la Ley twaerat de los
Trabajadores al Servicio del Estado, sin embargo en o que se refiere a las dos leyes anteriores

se da un punto de controversia en ambas.

Para poder establecer el conflicto que se da entre las dos leyes debemos mencionar que ambas
actUan sobre la base de los articulos de nuestro maxime ordenamiento que les da su origen. En
caso de la Ley Federal del Trabajo la fraccion XXXI del apartado "A” del 123 que menciona a las
empresas adminisiradas directamente o de forma descentralizada por e Estado como sujetos

de la aplicacion exclusiva de las leyes federales en materia |aboral.
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El articuio 108 en el principic establece quienes seran considerados como servidores publicos,
esto nos lieva a establecer ias partes en las cuales dichas legislaciones mantienen el confiicto
que da origen a la confusién de considerar a fa planta laboral ordinaria como parte de los

servidores publicos.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos menciona en su  articulo
segundo lo siguiente:

Son sujetos de esta Ley, los servidores publicos mencicnados en el parrafo primero y tercero
del articulo 108 constitucional y todas aquellas personas que manejen © apliquen recursos

economicos federales.

Esta caracteristica que establece el articulo de esta legistacién evidentemente viene a engrosar
a sus filas a todas las personas que por |a naturaleza de |a actividad que realicen deban hacer
uso o manejc de los recursos de las entidades para las que prestan sus servicios,
estableciéndose [a hipotesis que marca esta disposicidn, sin embargo el hecho de que l1a Ley
Federal del Trabajo no mencione con precisién los casos de estos trabajadores no le quita su

ambito de apiicacion que sobre los mismaos tiene.

Ei manejo o aplicacién de los recursos que pertenecen a la Federacion, es una situacion
puramente incidental y que se da sdlo como resuliade de las obligaciones laborales que tienen
para con la empresa © estructura para la cual prestan sus servicios, por lo que no se les debe

hacer sujetos de un doble régimen juridico.

Al no ser parte de los servidores publicos los trabajadores que se analizan tienen una situacion
juridica muy diversa a la que tendrian en caso de ser parte de los trabajaderes del Estado,
algunas de las diferencias mas notables las podemos encontrar en el régimen de seguridad
social que se aplica en unos y otros, ya que los trabajadores del Estado tienen como organismo

dedicado a este fin al ISSSTE, mientras que ia generalidad se encuentra afiliado a IMSS segin
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lo menciona la ley laboral correspondiente. Existen beneficios economicos gue siendo
trabajadores del Estado no se tienen y lo mas impartante y tema central de nuesiro estudio se
encuentran la aplicacion de sanciones que en ung y ofro ambito pueden ser distintas y ademas
puede que se originen por causas distintas, en el presente se analiza la sancion excesiva o
doble segun sea el caso, pues al aplicar un régimen juridico distinto se puede exceder en la
aplicacion de las sanciones corespondientes a determinada conducta que merezéa |a
aplicacion de las mismas y es evidente que las de caracter administrativo son distintas a 1as que
se mencionan en el ambito laboral, ademas que se debe atender & la causa que las motiva y
que la descripcion de la conducta esté perfectamente descrita en la ley laboral que en nuestro
caso es la que resulta aplicable, dejando a un lado {a administrativa pues no siempre estas dos
legislaciones concuerdan en lo que toca a las conductas que consideran andmalas y

merecedoras de una sancién

A los trabajadores de la industria de participacion estatal y organismos descentralizados
solamente se les puede sancionar, cuando sea el caso, por las conductas que sefiale como
motivos de una medida disciplinaria la Ley Federal del Trabaje vy no la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Plblicos, que tiene en su haber otras conductas que
considera como anémalas para los sujetos a esta legistacién y que en el ambito laborat no
tienen la misma trascendencia, ni la refevancia en el momento de ser sancionadas. En algunas
ocasiones la legisiacion de responsabilidades de servidores publicos, castiga con sanciones
que influyen directamente sobre la situacién laboral de los sujetos, coma la destitucién o ta
suspension temporal en el puesto, estas situaciones por conductas que en la legislacion
“ordinaria laboral no estan consideradas para tales sanciones o en ocasiones tampoco estan

previstas.
Nuestra opinidn es que no se debe aplicar la legisiacién de servidores publicos en los casos

mencionados en este trabajo, en razén de gue la mayoria de las veces la aplicacion de un

régimen juridico distinto trae como consecuencia que el trabajador se vea lesionado en sus
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intereses y por ende perjudicado en su patrimonio. Las sanciones que se aplican
frecuentemente recaen sobre la permanencia del trabajador en su emnpleo, es por esta situacion
que desde el punto de vista que defendemos no se debe apiicar otro cuerpo de leyes, mas que
el régimen juridico correspondiente a todos los trabajadores en general, pues el trabajador
desempeda sus iabores en estructuras de Estado sélo por una cuestion de caracter fortuito y las
obligaciones que generan Ios puestos de trabajo de los trabajadores no son en manera alguna
situaciones que contengan una responsabilidad distinta a las que se manejan en la Ley Federal
del Trabajo, es por esta razon que s$élo debe darse la aplicacion de sus disposiciones sobre el

particutar.

4.2.3 La Secretaria Administrativa en la aplicacion de sanciones.

En anteriores puntos ya se ha mencionado a las dependencias del Estado que resultan mas
representativas en lo que se refiere a la aplicacidn de sancicnes, por lo que queda precisar
unicamente el papel que desempefian dichas dependencias en la aplicacion de éstas con
cardcter administrativo, come ya se ha mencionado no solo revisten el caracter laboral pero sera
el que se aborde en este punto, por [0 que se determina que la facultad disciplinaria es una
facultad del superior jerdrquico, que utiliza como instrumento para sancionar las canductas de los
servidores publicos que perjudiquen el buen funcionamiento de la funcion publica, es decir es

una facultad para imponer sanciones de caracter administrativo en este mismo ambito.

El uso que dan tas autoridades administrativas de tal atribucién presenta algunos problemas que
son producto fundamentalmente de la diversidad de aclividades que realiza el Estado, como son
los servicios publicos, industriales, comerciales, lo que hace que existan diferentes relaciones de
servicios, lo que ha presentado la necesidad de la creacion de diversos ordenamientos validos
para cada grupo laboral, sin considerar las normas administrativas aplicables segun sea el caso,

en ambos el objeto principal es |a prestacién de servicios y la retacion que ésta crea, por lo que
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se pueden incluir dentro de la normatividad que maneja al Derecho Laberal. Existen diferencias
cuando el patrén es el Estado, pues el objeto de la relacidn cambia y lo constituye el ejercicio del
poder publico, aunque se presenten simititudes en lo que se refiere at hecho de que el trabajador
vende su fuerza de trabajo independientemente de que el patrén sea el Estado y del ejercicio en
et poder del mismo, pues para el trabajador la actividad que desempena constituye su medio de
subsistencia. Estas razones no pueden dejar a un lado que tal actividad ayuda a |a expresion de
la voluntad del Estado, esta circunstancia lo hace sumamente distinto a otras actividades
laborales, la misma actividad estatal tiene caracteristicas diferentes ya que fa actividad de los
empleados que trasmiten la voluntad estatat es distinta de los que intervienen prestando sus
servicios solamente en cuestiones de tramite ¢ apoyo en los procesos para determinacion, de la
misma manera resulta diferente ia actividad cuando se trata del ejercicio del poder publico, es

decir cuando la actividad desarrollada por los empleados es de caracter oficial.

Estas particularidades han planteado la necesidad de creacién de distintos ordenamientos
normatives, asignandolos a cada grupo de trabajadores en particular, impidiende asi -

uniformidad de criterios en 1o que se refiere al Derecho Laboral Burocratico, dando ... . .iwun
al mismo tiempo a diversos 6rganos que intervienen en la resolucién de conflictos derivados de

las relaciones laborales del Estado.

La doble existencia de ordenamientos juridicos en estas relaciones. es decir el laboral y
administrativo, provoca dificultades para su comprensidn, pues en el régimen laboral se incluye
por la naturaleza de éste, la facultad de corregir a los trabajaderes a favor det patrdn ya sea
publico o privado, con lo que el ambito administrativo queda segregado de toda cuestién
disciplinaria para establecer que sdlo las normas que regulan la prestacién de servicios pueden
determinar tales aspectos, fundamentado lo anterior en relaciones de acuerdo de voluntades

donde las mismas estaran bajo fa supervision de tercero que verificara que sea legal la relacion.



Independientemente de que las funciones que realicen las estructuras de la Administracion
Piblica que analizamos sean de cardcter publico o con objetivos distintos a los que la empresa
privada se plantea, las relaciones laborales de sus trabajadores no pueden ser motivo de
seguimiento de cuerpos de leyes con caracter administrativo y que son creados especialmente
para determinar los casos en Gue trabajadores del Estado intervengan. Lo anterior no debe
hacemos pensar que la generalidad de los trabajadores que prestan sus servicios para las
entidades de este tipo puedan ser sujetos a2 las disposiciones de estas leyes, aun cuando
tengan caracteristicas que sefialen las mismas para considerarlos como tales, pues la legislacion
que corresponde es la de materia laboral estrictamente, lo que no impide que algunas veces se

pretenda aplicar ordenamientos administrativos.

“Por ofra parte las funciones publicas son llevadas a cabo por personas y éstas tienen como
principales objetivos Jos de caracter piblico, lo que trae como consecuencia que el Estado
supervise el correcto cumplimiento de las mismas, conforme a las caracteristicas que se sefalan
en las leyes, no solo en lo que se refiere a las cuestiones operacionales para las cuales se
contrato at servidor pubtico, ademas debe realizar el conjunto de intereses colectivos gue
persigue la funcion publica, por lo que es necesario el establecimiento de un poder disciplinario
que se encargue de sancionar las conductas que no estén de acuerdo a ias establecidas en la
legislacién, independientemente de las abligaciones que deba desarrollar come servidor plblico.
Se debe identificar por lo tanto la fuente del nacimiento de las obligaciones ya sea como
acuerdo de voluntades o por la legisliacion sin impaortar el empleo, lo gue nos pone en posibilidad
de identificar ei régimen juridico disciplinario derivade de la funcion pablica como resultado de ta
ley sobre la base de los valores que protege, por otra parte el contrato no puede limitar a tal

grado la facultad disciplinaria porque se crearia la impunidad ante diversas conductas.” &

¥ Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto. iNAP. Pags 151 2 154,




La identificacién de Ja facultad que tiene la Administracién Publica para imponer medidas
disciplinarias logro su reconocimiento con la creacidn det titulo constitucional respectivo y que se
refiere a las responsabilidades de los servidores publicos, esto mismo establecit el origen de las
sanciones de tipo disciplinario, determinando (a responsabilidad de ios mencionados y creando
una serie de organos para el control entre los que destacan, |a Secretaria de Contraloria y ias
diversas contralorias internas pertenecientes a cada dependencia del Estado, determinando los
procedimientos a seguir en caso de aplicacién de sanciones y la legalidad de los procedimientos
empleados. La imposicién de estas sanciones es una caracteristica del superior jerarguico que
corresponda en cada caso, pues el desempefio de las funciones publicas requieren de una

autoridad que pueda cumplir con I2s misiones gue le asignan.

La legislacién vigente sobre responsabilidades de servidores publicos establece los casos en
gue el Poder Judicial a través de ia Suprema Corte o el Tribunal Superior de Justicia del D.F
determina los sistemas de identificacion, investigacion y determinacién de las responsabilidades
derivadas del incumplimiento de las obligaciones que se les imponen a Ios servidores publicos,

mencionadas también en la misma ley.

El Ejecutivo por su parte es el titular de Ia facultad para imponer sanciones disciplinarias la cual
delega en los superiores jerarquicos de los servidores publicos, los que a su vez encomiendan la
aplicacion de estas facultades a los odrganos de contrel interno con que cuenten las
dependencias, ¢ en su caso a la Secretaria de Contraloria, que actua como un ente globalizador
en la Administracion Piblica, independientemente de que exista siempre un superior jerérguico
se presentan dentro de las estructuras internas de las dependencias un drgano particular, que
ejerce fa facultad discipiinaria para sus propios empleados, misma que se encuentra reconocida
por ia ley de responsabilidades en su articulo 48, donde establece que se enfiende como

superior jerarquico, que puede ser el titular de la dependencia o el coordinador del sector que se

trate, aplicando las sanciones que se atribuyan segun lo manifestado por la contraloria interna
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correspondiente. La ley establece en su titulo tercero la competencia de! superior en {a aplicacién
de sanciones en los articulos 53 y 64 presentandose para la misma algunas excepciones.

Cuando las sanciones son de tipo econémico el superior sélo estd autorizado a su aplicacion
cuando éstas no excedan un monto total de cien veces ef salano minimo, otra excepcion se
presenta cuando la infraccion se ha cometido por un contralor interno en ese c¢ase la sancion
serd impuesta por la Secretaria de la Contraloria, y |a otra cuando se trata de infracciones graves
se notificara a ta Secretaria de Contraloria, por lo demas el superior en jerarquia es el que tiene

la facultad disciplinaria salvo en los casos en que la ley expresamente ordena otra situacion.

Ya se han tocado Ias atribuciones que tiene la Secretaria de Contraloria, fuera de éstos la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, menciona tos casos en que la facultad
sancionadora de la misma opera, éstas son cuando la infraccion se cometa por un contralor
interno de alguna dependencia, cuando éstos no apliquen la sancién correspondiente a los
infractores o la dependencia no esté de acuerdo a las establecidas en la ley, cuando la sancion
impuesta sea de tipo economico y exceda cien veces el salario minimo vigente ¢ cuando se trate
de destitucion o suspencion en el emplec o cargo y el superior jerdrquice no la haya impuesto.
En el caso de la Administracion Publica Federal, quien detenta la facultad sancionadera es en
primer término el Presidente de la Republica, como jefe de toda esta estructura, que como ya se

ha mencionado delega en diferentes miembros de la administracién.

El ejercicio de la facultad disciplinaria de fa autoridad administrativa se encuentra sujeta a un
plazo, cuando no se ejerza en éste, se declara extinto el derecho para hacerlo, la prescripcion se
encuentra regulada en el articulo 78 de la ley de responsabilidades respectiva, determinandose
en razén del dafo econdmico o lucro obtenido y el tipe de infraccion, los plazos que maneja el
articulo son de un afio si el dafic causado o lucro obtenido no excede de diez veces el salario
minimo vy de tres afios en todos los demas casos; de esta manera queda determinado ¢l papel
que tiene la Secretaria de Estado y las diversas dependencias en la aplicacién de sanciones

administrativas que revisten un caracter laboral. Cabe mencionar otros casos en que autoridades
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diferentes a las que se han analizado en este punto pueden conocer de conductas de servidores
publicos que puedan considerarse como responsabilidades y que como consecuencia sean
objetos de una sancion, tal es el caso del Estado de Meéxico, que tiene una legisiacion especifica
sobre responsabilidades de servidores publicos gue presten sus servicios en la entidad. Esta
situacidn lo prevé el articulo 25 de la mencionada ley que nos dice que las quejas o denuncias
que sean presentadas en contra de  ios servidores plblicos por haber incurndo en
responsabilidad administrativa, seran conocidas por el Tribunal Contencioso Administrativo det
Estado. “Por otra parte esta misma ley nos menciona que estando el Estado, en ejercicio de !a
facultad sancionadora, determina una sancién para un servidor publico, funcionario o trabajador
al servicio del Estado porque han incurmrido en alguna responsabilidad administrativa, en ese
caso el funcionario afectado puede reclamar esta resolucién a través del Tribunal Contencioso

Administrativo, cuando se considere su contenido como ilegal o falto de validez.” %

Cuando estas sanciones recaigan directamente sobre la estabilidad en el empleo del servidor
publico, como lo es el case de ia suspencion o destitucion del puesto, la reclamacion es mejor

presentaria en el Tribunal de Arbitraje respectivo pues afecta situaciones laborales.

Con lo anterior nos damos cuenta que no sélo las legislaciones con caracter federal revisten
importancia en lo que se refiere a ia manera de sancionar y las medidas que son aplicables
cuando los servidores publicos incurren en responsabilidad de tipo administrativo, y en algunos
casos como el que mostramos en la ley respectiva en el Estado de México, se proporcionan los
medios de defensa, cuando se considera que la resolucion que impone una sancion a un
funcionario se encuentra afectada con motivos de invalidez o nulidad, La creacidn de otras vias
en este sentido resulta un paso significativo para cubrir las lagunas que en las diversas

legisiaciones existen sobre ef particular.

** TREVINO GARZA, Adolfo ). Tratado de Derecho Contencioso Adminisirativo, Porria. México, 1997, Pag. 71.
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4.3 Creacion y regulacion de normas juridicas aplicables al particular.

A lo largo de la exposicion de este trabajo se ha tratado un tema en et que aparecen conflictos
constitucionales y en leyes federales reglamentarias de disposiciones contenidas en el citado
ordenamiento, lo que da lugar a nuestro objeto de estudio y en su ¢aso las propuestas que a
nuestro juicio podamos aportar para la resoclucién del problema planteado en este trabajo y que

basicamente se ha inctuido en una.

En un principio mencionamos la importancia que tiene la particularidad de que las leyes no se
contravengan ni se contrapangan entre si, para lograr esto es necesario saber en este caso
cuales son los puntos de contradiccion en la ley, mismos que han sido tratados con anterioridad,
nuestra propuesta es mas acorde con el hecho de que la legislacion apticable a los trabajadores
en general es omisa en cuanto se refiere a la situacién juridico laboral de los trabajadores de los
organismos descentralizados y la industria de participacion estatal, esta situacion provoca en
ocasiones que se pretenda la aplicacién de una legislacion distinta y por lo tanto ajena a estos

trabajadores, ademas de la incertidumbre juridica que se genera.

La Ley Federal del Trabajo es omisa en lo gue se refiere a la situacion de los trabajadores de las
entidades paraestatales, lo que puede provocar confusiones, es por fal razén que nuestra
propuesta se dirige a la inclusidon de éstos en el apartado “A” del articulo 123 constitucional de
manera precisa, haciéndolos de esta manera, sujetos tnicamente a las disposiciones de la Ley
Federal del Trabajo, eliminando asi la aplicacién de cualquier ordenamiento distinto que
frecuentemente suele ser de carjcter administrativo y lo que siempre se debe tener presente es
el hethe de gue la unica legislacidon valida para los trabajadores de los organismos
descentralizados y la industria de participacion estatal es la correspondiente al apartado “A” del

art. 123, nuestra propuesta esta dirigida a reforzar tal situacion clarificdndola sin lugar a dudas.
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4.3.1 Alcances de |a legislacién en este caso.

La relacion que existe entre el Estado y los gobernados se da mediante un orden juridico
preestablecido, en la que se marcan los limites que tienen los derechos de los pobladores v se
estabiecen las facultades de las autoridades. una vez establecidas las obligaciones con que
deben cumplir los gobernados, el incumplimiento de éstas trae como consecuencia un ilicito
administrativo que lleva aparejada la aplicacion de una sancién de este tipo, ya sea que las
normas que hayan sido incumplidas sean de Derecho Penal o administrativo se debe establecer
que cuando se comete un ilicito administrative, identificar el trate que da la ley como infraccion o
delito pues de esta determinacion depende la manera de sancionar la conducta, en el Poder
Judicial tratandose de los dltimos y en la instancia administrativa correspondiente en los

primeros, en México la diferencia entre unos y otros corresponde al legislador.

En el ambito constitucional se faculta al Congreso de la Union para determinar los delitos o faltas
en contra de la Federacion y fijar las sanciones que por éstos deban imponerse como lo
menciona en el articulo 73 fraccion XXI, asi adem4s de los delitos que se encuentran contenidos
en el Codigo Penai, existen otras legislaciones que contemplan otros delitos que pueden recaer

en contra de la Administracion Pablica.

De ia misma manera en todas estas leyes se contienen conductas gue sdlo pueden sancionarse
por las autoridades administrativas. Las infracciones que revistan este carécter pueden tener dos
:e.entidos‘ las de caracter particular y las disciplinarias, de las que son objeto los trabajadores de
la Administracion Publica como parte que forman de ésta, la infraccion se da sobre Ia base de

una conducta u omisién en el desemperio del empleo, que afecte los objetives que deba realizar

en el mismo y los principios fundamentales contenidos en las leyes.
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El actual régimen de responsabilidades esta contenido en el titulo respectivo de fa Constitucion,
en especial del articuto 108, de este tilulo de responsabitidades emana la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos como legislacién reglamentaria a las

disposiciones gue en particular se confienen en la Constitucion.

“En cumplimiente al mandato constitucional con fecha 31 de diciembre de 1982 se publico en el
Diarig Oficial de la Federacién, la Ley Federal de Responsabilidades de ios Servidores Publicos,
que en su articulo 47 describe las obligaciones de los servidores pubticos, cuyo incumplimiento
constituye la infraccion administrativa, a este respecto la mecanica que sigue el sistema juridico
del pais presenta la ventaja de que a {a realizacion del hecho es seguro de que se trata de una
infraccidn administrativa, cuando la conducta es contraria a lo que establece el articulo 47 de
esta ley, independienternente de que la misma conducta sea un delito o responsabilidad politica,
tal como se puede encontrar en los articulo 109 constitucional y 4° de la ley de responsabilidades

mientras que la sancion que se imponga sea de distinta naturaleza.”

No obstante que se considera |a infraccion a la disciplina como algo sin gravedad pues no se
traduce a la administracién, no todas las conductas son igual, pues se dan diferencias entre
éstas en este ambito.

En la legistacién y el criterio sustentado por la doctrina, enconframos que existen categorias de
las infracciones catalogandose en menores, mayeres o leves y graves atendiendo a las

caracteristicas gue se dan en su comision.

Mayores y menores, se clasifican por el dafio que la conducta haya propiciado, cantidades que
se encuentran sujetas a la opinidn del legislador, estableciéndose en pardmetros o una cantidad
fijada segun el salario minimo, este es el criterio que utiliza la Ley Federal de Responsabilidades

de los Servidores Publicos, de esta manera establece las competencias de las contralorias

“ Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto. INAP; Pigs.E12. 113.
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internas o de la Secretaria de Contraloria en el caso de que se sancione o se abstenga de
hacerto. En la ley de responsabilidades en sus articulos 62 y 63 menciona cuales son los
ambitos de competencia de las mencionadas contralorias y los de la Secretaria en el primero. en
el segundo se mencionan cuando se puede presentar la abstencién en fa aplicacion de
sanciones y las cualidades que deben reunir los funcionarios a ios gue se les haga esta
consideracion, entre otras que el monto no sea superior a cien veces el salario minimo ¥ que no

constituya delito,

La confusion que se presenta en todo este sistema es la de establecer el criterio adecuado para
determinar cuales son las infracciones graves y cuales no tienen esta caracteristica, en estos
casos la ley nos menciona que puede tomarse como tal el dafio realizado o el lucro obtenido con

la infraccion o delito.

El Estado mediante las realizaciones de las conductas que puedan ser consideradas como
responsabilidad impone sanciones, con el abjeto de mantener ¢l cumplimiento de las normas que
los miembros de las estructuras de la Administracion Publica deben acatar de manera
obligatoria, Cuando no se puede obligar al que comete la infraccion coaccicnando para que
cumpla con las disposiciones, el caracter de la sancién cambia por el econémico imponiendn el
equivalente a la disposicién que no se haya observado y si 2l dafio que se cause es de imposibie
reparacion, la sancién se traduce en una restriccion de derechos del sujeto que infrinja las
disposiciones, que puede consistir en Ja destitucion, la inhabilitacién para desempefar empleos
publicos o la perdida de la libertad, estas sanciones se dividen en judiciales y administrativas,
dependiendo del érgano que se encargue de la imposicién de las sanciones es el caracter de Ia
misma. Asi es administrativa una sancién disciplinaria sobre la base de gue la autoridad que la
impone es una de este ambito con procedimientos del mismo tipo, independientemente de que la
resolucidbn que imponga sanciones administrativas pueda ser impugnada y resuelta por

autondades judiciales.
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Las sanciones disciplinarias son distintas de las de policia. pues en este caso se da una relacion
de sujecion con el Estade por parte del servidor publico y no la que se da entre el Estado y las
personas que integran la comunidad. Las sanciones administrativas impuestas como medidas
disciplinarias se clasifican de acuerdo a los efectos, se encuentran las correctivas, represivas y
expulsoras. Las correctivas pueden ser la amonestacion. el apercibimiento. la multa, falta de
ascensos en el empleo o degradacién en el mismo, |2 suspension del emplea ¢ el salario; las
expulsoras son la remocién y la destitucién del empleo; entre las represivas se puede mencionar
el aresto, cuando se trate de una conducta que afecte la relacion de funcicnamiento entre el
Estado, ios servidores publicos y los trabajadores que lo integran. La sancion que se imponga
ademas de ser de caracter administrativo serd también disciplinaria, debido a que atiende al
desarrollc de la funcion que se esté realizando, a este respecto en los articulos 109 y 113
constitucionales es donde se mencionan los actos y omisiones de los servidores publicos que

afectan el carrecto ejercicio de ta funcidn publica.

"Las sanciones disciplinarias tienen caracteristicas propias, diferentes de las penales y laborales,
ya gue se manifiestan en razén de sus propios elementos, contenido y fines, en primer término,
este tipo de sanciones solo se aptica a las personas gue tienen la investidura de servidor publico,
para preservar la vigencia de lps valores de la funcion publica, mediante procedimientos y
conforme a normas relativas a la disciplina interna de la Adrministracién Puablica, por lo que
resulta indispensable una relacidn de subordinacion entre el sujeto pasivo y el érgano que (a
aplica, asi como la prevision de valores fundamentales que preservan en el ejercicio de la

funcion publica.”

En contraste con las sanciones de tipo laboral las disciplinarias no tiene su origen en la
prestacion del servicio para el que se contrata al trabajador, éstas son creadas por

circunstancias de tipo social fundamentalmente, refinéndose en especifico a la manera de

™ Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberwo, INAP, Pdg. £29.
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desempefiar el cargo, empleo 0 comisién en el ejercicio de la funcion publica, el que debe estar
asociade a valores basicos para que la funcion del Estado no se vea afectada y funcione
adecuadamente, por otra parte los tipos de sanciones que pueden imponerse son distintas y se
encuentran contenidas en el articuto 53 de la Ley Federal de Responsabitidades de los
Servidores Publicos, el apercibimiento y amonestacién se encuentran en (as fracciones | y Il de

este articulo, como resultado de faltas administrativas.

Las dos estan consideradas como correcciones disciplinarias impuestas en los procedimientos
administrativos, su aplicacion se da a fin de prevenir futuras conductas u omisiones que impidan
o perjudiquen el adecuado funcionamiento de las estructuras del Estado, aungue el
apercibimiento reviste un caracter judicial pues es emitido por una autoridad de este tipo, aungue
en materia administrativa sea mas una sancion de tipo verbal en la que se indican las futuras

consecuencias que puede acarrear que se siga desplegando la conducta anomalta.

Como siguiente sancidn que se impone por faltas administrativas de los integrantes de la
Administracion Piblica, tenemos la suspencidn, ésta se encuentra mencionada repetidas
ocasiones por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, distinguiendo
entre la suspensién en definitiva o la temporal que se apiica como una medida de los
procedimientos para la aplicacidn de las sanciones, de acuerdo a lo gue menciona ta propia ley
en su articulo 53 fraccién Il y 56 fraccidn I, la suspensién se da como resultado de ta comision
de faltas administrativas, ésta se apiica por el superior en jerarquia del servidor publico que se
trate, su duracién es de tres dias a tres meses, la suspension temporal por otra parte se
éonsidera como una parte del procedimiento sancionador cuando la autoridad administrativa
correspondiente determina que se necesita un periodo de tiempo para la realizacién de las
investigaciones. Si de la investigacidn se considera que el infractor no es culpable se le restituird
en todos sus derechos y se le entregardn todos los salarios que haya dejado de percibir durante
la aplicacion de esta medida, como ya sabemos tiene un caradcter inminentemente laboral, por lo

que en nuestro objeto de estudic, consideramos que $6l0 debe ser impuesta a los sujetos que
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reunan (a calidad de servidores publicos, cuando esté sustentada en una ley administrativa. los
derechos que se vuineran con esta medida son de este tipo, independientemente que se trate de
servidgores publicos o simples trabajadores que no se puedan considerar como tales, es de
suponer que la ley aplicable en materia laboral no sanciona a ios trabajadores por fallas

administrativas en que incurran y no se debe aplicar otra legislacion que la correspondiente.

“La medida disciplinaria que mas afecta de los derechos laborales de los trabajadores del sector
paraestatal es la destitucion del puesto, ésta ha sido motivo de grandes controversias pues se
considera que cuando la impone la autoridad administrativa, se perjudican los derechos de los
trabajadores, ya que la unica competente para resolver sobre 1a conclusion de una relacién de

trabajo es ia autoridad laborat.” 7!

Las diferencias tienen su origen principalmente por la redaccion de las fracciones |l y IV del
articulo 56 de la mencionada ey de responsabilidades, en éstas se establece que [a destitucion
del cargo empleo o comisidn de los servidores publicos se demandara por el superior jerarquico
y la dependencia promovera los procedimientos demandando la destitucion del servidor publico.
En similitud con la sancién administrativa de la suspencién se ha considerado que la autoridad
administrativa no esta calificada para imponer esta sancion como resultado de su facuitad
disciplinaria. Los argumentos son que la autoridad administrativa no puede destituir o cesar sin
contar con la calificacién que sobre el particular haga la auteridad laboral correspondiente, pues
los derechos faborales se encuentran protegidos por las disposiciones constitucionales,
concretamente el artfculo 123. asi como las leyes reglamentarias que se derivan del mismo, por
lo que estos derechos no pueden ser desconocidos, las dos sanciones mencionadas
anteriormente son las que tienen como caracteristica principal ser mas de ambito laboral que
administrativo, a pesar de que sean reguladas como consecuencia de illcitos de este tipo, pero

existen algunas medidas como son:

# Op. cit. DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto. INAP. Pdg. 138,
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La sancitn econdmica que se encuentra regulada en la Constitucion en ei articulo 113, de
acuerdo a este articulo para determinarse se debe estar a los beneficios econémicos que haya
obtenido el infractor o a los dafos causados por éste, lo anterior se menciona en la ley de la
materia en su articulo 54 fraccién Vil y en el 55 donde también se establece la cuantia maxima

de estas sanciones que no excederd de dos tantos el lucro otitenido o el dafio causade.

Por ultimo se encuentra la inhabifitacion para ocupar cargos publicos, que se encuentra en la
Constitucion en el articulo 113 y en |a tey relativa a las responsabilidades de servidores publicos

en su articulo 53 fraccién VI,

Lo mencionado anteriormente es lo que se encuentra en ia Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, es o unico con lo que en la actualidad se cuenta en lo que se refiere a
la aplicacion de sanciones a servidores, ahora nuestra misién consiste en que todas estas
disposiciones sean aplicables Unicamente a los sujetos para los gue estan destinadas de ongen
y no considerar mas a los trabajadores de las estructuras analizadas erroneamente como
servidores publicos ya que solo en ocasiones se encuentran bajo el supuesto del articulo 2° de
tey Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y no por esta circunstancia se les

debe considerar como tales.

4.3.2 Estructura de nuestra propuesta y su ubicacién dentro del apartado

“A" del articulo 123 constitucional.

Nuestra propuesta basicamente tendria utilidad para dejar bien establecido y sin lugar a dudas
que |a planta laboral ordinaria de las empresas de participacién estatal, la empresa publica y
algunos organismos descentralizados se rigen conforme a lo establecido en el apartado A" del
articulo 123 constitucional, esta circunstancia nos pone de manifiesto que las disposiciones

legales commespondientes y apticables a las relaciones laborales en los 6rganos que se analizan
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en nuestro objeto de estudic son las que se encuentran contenidas en la tey Federal del
Trabajo, con la propuesta que se sugiere se reduciria la incertidumbre juridica en lo que se
refiere al régimen legal, ya que se dejaria bien establecido cual es el unico aplicable ademas de
que por ningin motivo debe permitirse que los trabajadores de los organismos descentralizados
y la empresa de participacion estatal sean sujetos de disposiciones distintas a las estrictamente

laborales, ya que no son sujetos a ordenamientos de caracter administrativo.

Toda vez que se sabe gue estas estructuras de la Administracion Publica se encuentran
incluidas en el apartado A" del articulo 123 constitucional, el hecho de los conflictos entre
preceptos del maximo ordenamiento y que la Ley Federal del Trabajo sea omisa en cuanto a la
situacion de los mencionados trabajadores, ha dado lugar a que se presenten confusiones
donde se ies pretende aplicar un ordenamiento juridico distinto al estrictamente comespondiente

€n su caso.

Para crear certidumbre juridica en cuanto a las relaciones laborales de los trabajadores que se
han venido mencionando a lo largo del presente, pensamos que la inclusidn de éstos en el
apartado “A" del articuto 123 constitucional, mencionandolos de manera precisa contribuira a que
se terminen las confusiones y no se les aplique a los citados trabajadores un ordenamiento
juridico distinto. que frecuentemente tiene caracteristicas de tipo administrativo, dejando en claro
asi que al ser sujetos del apartado "A" del mencionado articulo, también lo son de su respectiva

ley reglamentaria y que por ningin motivoe debe aplicarse una legislacién diferente de ésta,

La propuesta que planteamos en este punto nos deja en claro que los trabajadores de las
estructuras de la Administracion Publica que se han venido mencionandeo durante ef desarrollo
del presente son parte de las disposiciones contenidas en el apartado "A” del articulo 123 de la
Constitucién, pero lo que es importante precisar es la intervencion que tiene la Ley Federal del
Trabajo como legistacion aplicable a [as relaciones laborales de los mencionados trabajadores, la

idea que se liene acerca de la inclusidon de la planta laboral de las estructuras que nos ocupan
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en las disposiciones relativas al apartado "A” del articulo 123 los sitla directamente como
miembras de los trabajadores sujetos a lo estipulado en la Ley Federal det Trabajo, nuestra
propuesta no pretende incluir de manera especial en dicha ley a la ptanta laboral de los
organismos descentralizados y empresa de participacion estatal, esto es que dichos trabajadores
se rifan al igual que la generalidad con las mismas disposiciones sin la necesidad de crear
disposiciones especiales, s6lo dejar bien establecido que es la Ley Federal del Trabajo y sus
disposiciones generales las encargadas de regular las relaciones laborales de la mencionada

planta laboral,

El lugar donde puede adicionarse nuestra propuesta es en el subinciso 1 del inciso b, del
numeral 21, de {a fraccion XXX| del apartado “A” del articule 123 constitucional. donde se
mencionan a las empresas administradas de forma directa ¢ descentralizada por el Estado.

El mencionado subinciso menciona lo siguiente;

“Empresas:

Aquellas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el Gobiemo Federal;"
Nuestra propuesta adicionaria la mencionada fraccion en el numeral 21 haciéndolo quedar de la
siguiente manera:

Empresas:

Aquellas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el Gobierno Federal; ia
planta laboral de tales empresas y los organismos descentralizados con actividad industriat y

comercial seran sujetos a las disposiciones de la ley reglamentaria de este apartado.

Asi mediante esta pequefia propuesta se culmina el presente, pensamos que mediante esla
adicion af apartado "A” def articulo 123 de Ja Constitucian, se podra minimizar la aplicacion de
ordenamientos de tipo administrative en las mencionadas estructuras de la Administracion
Pablica, estableciendo de manera precisa que los trabajadores de los organismos
descentralizados e industria de participacion estatal se rigen por la Ley Federal del Trabajo,

impidiendo la aplicacion de un régimen juridico distinto a [a misma.
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CONCLUSIONES

1. - Et Estado a través de la Administracién Publica Paraestatal, detenta la propiedad de recursos
Que se consideran de importancia estratégica o prioritaria para el pais. tomando en consideracion

para establecer estos criterios, lo sustentado en la Constitucion, en especial el articulo 27.

2. - La Administracién Publica Paraestatal, que integra en su contenido a las industrias de
paricipacidn estatal, industrias publicas de propiedad exclusiva del Estadc y los organismos
descentralizados, ha entrado en una profunda crisis, por lo que en ei futuro se prevé su reduccién
al maximo, conservando el Estado Unicamente (as empresas gue signifiquen recursos de
importancia estratégica. Las areas de la economia nacional que se consideran como estratégicas
0 prioritarias segun lo asentado constitucionaimente, tienden tambien en un futuro a la privatizacion
eliminando asi la exclusividad del Estado en estas actividades, como es ef caso de la Comision
Federal de Electricidad, aunque es probable que el Estado conserve el control de estos

organismos, dandoles un nuevo régimen juridico.

3. - El Estado mantiene desde la segunda mitad de la década de los ochenta, una politica de
privatizacion de los organismos publicos. integrantes de la Administracion Pablica Paraestatal, con
lo que las empresas publicas y de participacion estatal especialmenie. estin pasando a manos de
los particulares, quedando sélo unas cuantas en poder del Estado y ciertos organismos
descentralizados con actividad industrial, como PEMEX y la CFE misma que se pretendid privatizar

en el pasado.




4. - Los trabajadores de los organismos descentralizados y la industria de participacion estatal, se
rigen en sus relaciones laborales segun lo dispuesto en el articulo 123 constitucional apartado *A”.
por lo que resulta aplicable la Ley Federal del Trabajo y sus disposiciones, asi mismo la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos es aplicable unicamente a los
Trabajadores al Servicio del Estado, solamente los que tengan la caracterstica de estar inciuidos
en el apartado "B" del ariculo 123 constitucional, estaran sujetos a las disposiciones de dicha

legisiacin.

5. - El articulo segundo de ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, hace
sujetos a esta legislacion a los trabajadores de fos organismos motivo del presente estudio, al
mencionar que ademas de los que contienen el articulo 108 constitucional son sujetos a ésta,
todas las personas que manejen o apliquen recursos econdmices federales, por lo que esta

legislacion se contrapone con lo establecido en el apartado "A” def articulo 123 constitucional.

6.- El articulo 108 ¢onstitucional incluye en su descripcién de servidor pablico a los trabajadores de
la industria poblica y de participacion estatal y los de los organismos descentralizados, al
mencionar en |a pane final del parafo primero que se consideran como servidores publicos a
cualquier persona que desemperie un empleo. cargo o comisién de cualquier naturaleza en la
Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal y al ser éstas miembros de Ias estructuras

del sector paraestatal, que son una rama de |la Administracion Puablica,

7.- Existen conflictos entre la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y la
Ley Federal del Trabajo en lo que respecta a la aplicabilidad entre una y otra, en lo referente a la
aplicacion de sanciones para I0s trabajadores de industria pablica y de participacion estatal y de

los organismos descentralizados por conductas que se sancionen segun lo estipulado en ambas
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feyes, ya que la primera hace sujetos de la legislacion a planta laboral por el uso de recursos
econamicos pertenecientes a la entidad donde prestan sus servicios, lo que no es razén para
considerarlos como servidores publicos ya que son trabajadores ordinarios, puesto que las
entidades se constituyen segun las leyes que corresponden a las empresas de caracter mercantil ¥y
se rigen en sus relaciones laborales por la Ley Federal del Trabajo. sin ser aplicable ningun otro

ordenamiento.

8. - La Ley Federal del Trahajo es omisa en cuanto a la situacion labaral de los trabajadores de los
organismos descentralizades, industria publica y de participacion estatal, esta omisién provoca
confusiones y es por tal razén que algunas veces se apiica la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Piblicos para sancionar conductas que sélo constituyen una responsabilidad
administrativa y no la responsabilidad que sanciona la Ley Federal del Trabajo que es laboral,

haciendo a los trabajadores sujetos de una legislacién que no les corresponde.

9. - Las sanciones mencionadas en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, en especial la suspensién en el emplec y destitucidon del puesto mencionadas en ef
articulo 53, causan su impacto directamente en la fuente de empleo de los trabajadores analizados
en el presente, por lo que en este caso, dichas sanciones deben ser impuestas Unicamente por la
legislacidn comespondiente, a pesar de que la conducta sancionada sea similar, pues no se puede

aplicar un ordenamiento distinto a fa Ley Federal del Trabajo.

10.- La inclusion expresa y precisa de los trabajadores de los organismos descentralizados e
industria de participacién estatal en el articulo 123 constitucional apartado A" fraccidn XXXI
numeral 21, inciso b, subinciso 1, reforzard el criterio de que estas estructuras tienen a la Ley

Federal del Trabajo como legislacién correspondiente para regular sus relaciones laborales.
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