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INTRODUCCION

Teniendo en consideracion que ¢l hombre ha nacido para vivir en sociedad,
estado que le permite conservarse y desarrollarse bajo el punto de vista fisico,
intelectual y moral, bajo cstas bases corresponde al Estado y a sus complejos

arganos, establecer los mecanismos para satisfacer el interés general.

[.a actividad del Estado esta representada por los poderes Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, ¢s asi como analizaremos la Administracion Pablica Federal y a sus drganos,
encargados de la funcidon administrativa dentro de la rama ejecutiva del Estado,

especificamente en el dmbito federal.

Ademas al estudiar la organizacién de la Administracion Publica Federal, que
representa la ordenacion de todas las dependencias y organismos que integran el Poder
Ejecutivo, encontramos dos formas de organizacion, la centralizada que agrupa a los
diferentes Organos, al rededor de un centro de direccion y decisién y la paraestatal que se
integra por las instituciones, organismos y empresas en las que el Estado, ticne interés
econdmico o social, se observaran en éstas, su organizacion, funcionamiento y

facultades asignadas.

Dentro de la administracion paraestatal, encontramos un gran nimero de
entidades publicas de naturaleza diversa en donde encontramos a los organismos
descentralizados, de especial interés para este trabajo, tenemos al Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, es innegable que su ordenamiento
sufrié en 1984, una de las transformaciones mas importantes es, dar a los trabajadores en
activo y pensionados, asi como a familiares derechohabientes de unos y otros una
verdadera Seguridad Social, en suma se contemplan veintiiin prestaciones, ademas de
establecer la obligacion por parte del Instituto de constituir, invertir y manejar reservas
actuariales através de dos regimenes financieros, el de primas escalonadas y de reparto
anual, de llevar a cabo una contabilidad por separado para los fondos de cada seguro o

prestacion de servicios.

Es decir la cobertura de las prestaciones tanto econdmicas como en especie,

cstan sujetas a los recursos presupuéstales de cada afio, sin embargo, sobre la base del




dinamismo de la seguridad social se requiere de mayores prestaciones sociales y

ccondmicas, mismas que solo el Instituto puede proporcionar.

Es asi como los gobernantes tienen los elementos, tanto econdémicos como
juridicos para hacer frente a las divergencias que existen, dan facultades a los Poderes de
la Union, para que mediante un proceso legislativo sean creadas las leyes adecuadas a
los problemas que surjan o que ya cxistan, la Seguridad Social considerada como un
servicio plblico, requiere de la atencion especial del Estado por lo que se debera planear
mediante procedimientos técnicos y administrativos, situacién que se plantcan en el

capitulo correspondiente al Régimen de la Seguridad Social.

Como lo analizamos en capitulo 1V el Estado dota al ISSSTE de personalidad
juridica y patrimonio propio para que con toda libertad atienda lo relacionado con la
seguridad social de los trabajadores al servicio de éste, los beneficios del régimen social,
son parte sustancial de los derechos ganados por esta clase de trabajadores, seria absurdo

que renunciaran a lo que han conquistado en la ley y en la propia Institucion.

Los comentarios ala Ley del ISSSTE se basan en: Hacer notar la preocupacian
del Estado por lograr la satisfaccion de las necesidades de los trabajadores y familiares
derechohabientes, a través de una serie de mecanismos y planes para hacer llegar los
minimos de scguridad social, que consagra el articulo 123° Constitucional en su
Apartado “B”, Fraccion XI.

Una forma mas de organizacion es la denominada desconcentracion que obedece
a razones practicas, como ¢l de descongestionar de atribuciones a los érganos superiores
como es el caso de las Delegaciones Estatales, que el Instituto de Seguridad de los
Trabajadores al Servicio del Estado, tiene asignadas en cada una de las entidades
federativas, organos desconcentrados que tienen a su cargo hacer llegar los servicios y
prestaciones que la Ley del ISSSTE cstablece con caracter de obligitorias, a través de
una seric de mecanismos administrativos y disposiciones que para ello le son

proporcionados con antelacion.

Las Delegaciones Estatales se definen como organos desconcentrados que estin
jerarquicamente subordinados a la Administracion Central, estas unidades cuentan con

la estructura organica funcional que la Junta Directiva autoriza, lo que les permite



realizar sus funciones operativas, observamos que las delegaciones cuentan con
facultades especificas ya que algunas son indelegables por disposicion de la norma, mas
aun son  organos desconcentrados que  satisfacen necesidades de un sector de la

poblacion, denominado burocracia en todo el Territorio Nacional.

En este sentido la desconcentracion de facultades implica la transferencia de
recursos y apoyos administrativos, elementos que permiten el ejercicio de las funciones

de manera permanente.

La incorporacion de la desconcentracion en la Ley del ISSSTE, es sin lugara
duda una de las reformas que provocaron un cambio en el Instituto, ya que todas las
dreas centrales desconcentraron aquellas actividades que por naturaleza son de otorgar

servicios y solo estas implementan sistemas de control.

Por lo que, la existencia de los organos desconcentrados es aceptada por la
especialidad de las funciones que realiza el organo que le da vida y sélo gozan de cierta

libertad técnica y administrativa ello sin perder de vista aquella relacion de jerarquia.

El presente trabajo es un esfuerzo realizado con interés, para dar a conocer la
situacion actual que guarda hoy en dia la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, asi como, el estado Juridico—Administrativo
de las Delegaciones, como Organos desconcentrados, que sin duda no se les ha dado la

importancia que se merecen.




CAPITULO

EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA.

1.1,
1.2
1.3.
1.4.
I.5.

-Funciones del Estado.

-Organos de la Administracién Publica.
-Competencia.

-Jerarquia.

-Delegacion.



I.1.- Funciones del Eistado

EEl ser humano se asocia en primer término para sobrevivir, y satisfacer sus mas
apremiantes necesidades y luego a ocuparse de la manera de vivir formando, sociedades
como la familia, el clan, la tribu entre otras. Al constituirse las primeras formas politicas
las diversas sociedades integran los complejos organos del Estado, este término es
relativamente reciente se da a partir del siglo X VI, con la aparicién del humanismo y el

desarrolio del Estado Nacionalista.

Yara conocer adecuadamente algo ¢l medio idoéneo es a través de los conceplos
que se expresan en este sentido, Hans Kelsen, define al Estado como *“un orden juridico
que para lacreacion y aplicacion de sus normas establece drganos entre los que se

a1

dividen las funciones: Organos legislativos, judiciales y administrativos™.

Por lo tanto podria decirse que Kelsen reconoce dos funciones esenciales del

Estado, las de creacion de normas y las de su aplicacion.

El Estado moderno, ante la obligacién que tiene con sus gobernados de satisfacer
sus necesidades, s han organizado administrativamente en diferentes formas, para la
mejor prestacion y satisfaccion de las demandas, buscando formulas que le permitan

mayores bencficios.

Referente al Estado, Miguel Acosta Romero sefiala que“es la organizacion
politica soberana de una sociedad humana, establecida en un territorio determinado,
bajo un régimen juridico con independencia y auto determinacién, con organos de
gobiemno y de administracion que persiguen determinados fines, mediante actividades

concretas™.?

Por otra parte cl maestro Andrés Serra Rojas, seilala que el * Estado, esun
orden de convivencia de la sociedad politicamente organizada, en un ente piblico
superior, soberano y coactivo; continua diciendo que el Estado es un orden
juridico de convivencia en un territorio determinado, una forma de asociacion,

superior a todas las formas de asociacion, pues supone el monopolioy exclusividad del

! Hans Kelsen, Teorla General del Dcrccho y dcl Esmdo, UN/\M México, pig. 385
2 Acosta Romero Miguel, Comp de Dy A ivo, Porria, México. Pag. 345




P
poder coactivo.’

Se considera que el Estado actia a través de los 6rganos a los cuales faculia
para crear y aplicar las normas de ese drgano juridico, podria decirse que los érganos,
Legislativo, Judicial y Ejecutivo, realizan funciones del Estado, como creador de esta
norma suprema, establece en ella los drganos con sus respectivas funciones a través de
los cuales realizan sus actividades basicas, para que asegure su funcionamiento y
subsistencia ¢l Lstado.

Como parte integrante del Estado, la poblacién, el territorio, la soberania el
orden juridico, ciertamente ¢l Estado, se concreta a manifestar el poder, sin embargo, su
finalidad es hacer llegar a sus gobernados a través de una serie de actividades los

servicios.

La doctrina de Montesquicu seiiala, que en el Estado debe de haber tres poderes
independicntes ¢ iguales entre si, que se equilibran reciprocamente, esta forma de
manifestacion del Estado solo puede ser Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Por lo que la
teoria de la division de poderes, se debe entender que es una distribucion de funciones,

en virtud de que el Estado es indivisible por naturaleza.

Como documento fundamental del Estado Mexicano la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en su Articulo 49° sefiala:

El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en

Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mds de estos Poderes en una sola persona o

corporacidn, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el casode

Jacultades extraordinarias al Ejecutivo dela Unidn, conforme a lo dispuesto

en él articulo 29°

En ningin otro caso, salvo lo dispuesto en el Segundo pdrrafo del articulo 131,

se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.

Asi tenemos que a cadauno dc los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial le
corresponde una funcidn, expresion que define Gabino Fraga como* La forma de la

actividad del Estado™.

* Serra Rojas Andrés, Derecho Administeativo, Porrita, México, pig. 67




Si las funciones del Estado son las diferentes formas que reviste su actividad,
resulta importante apuntar que cualquiera de los poderes Legislativo, Ejecutivo o
Judicial, intervienen en actos que por su naturaleza corresponderian a cualquiera de
los otros dos, es decir funciones realizadas por el Legislativo que se identifican como
del Ejecutivo o del Judicial, también actos del Ejecutivo que tienen el caricter de
Legislativo o Jurisdiccional de igual forma el poder Judicial ejercita actos que por

si mismos tendrian el caricter de Ejecutivos o Legislativos.

Al respecto es necesario resaltar que los actos emanados por estos poderes en
uno o en otro sentido estin reconocidos por lo que sefiala la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion al expresar en la tesis que aparece cn el informe
de 1982, Scgunda Parte, tesis 131, pag. 103, que dice “La division de poderes que
consagra la Constitucion Federal no constituye un sistema rigido c inflexible, sino que
admite excepceiones expresamente consignadas en la propia Carta Magna, mediante las
cuales permite que el poder Legislativo, el poder Ejecutivo o el poder Judicial ejerzan
funciones que en términos generales correspondan a la esfera de atribuciones de otro
poder™.

La division de poderes que consagra la Constitucion Federal no constituye un
sistema rigido c inflexible sino que admite excepciones expresamente consignadis en
la propias Carta Magna, mediante las cuales permite que los poderes Legislativo,
Ejecutivo o el Judicial ejerzan funciones que en términos generales, correspondana

las esferas de atribuciones de otro poder.

Retomando las ideas de los conceptos: Las funciones de los poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial se clasifican atendiendo a dos puntos de vista el formal
y ¢l material, el primero considera al acto juridico, tomando en cuenta ¢l 6rgano que
realiza legalmente 1a funcion, y el criterio material, es objetivo y prescinde del rgano
que realiza la funcion y considera el acto juridico en su clemento natural o comentarios

propios.




Funcidn Administrativa:

Existen diferentes criterios para definir la  funciéon administrativa desde
aquellos que sehalan a ésta como la funcidn que realiza el Poder Ejecutivo, hasta
quienes solo indican que es diferente a las funciones legislativa y judicial, sin embargo,
sobre esta situacion ¢l macstro Gabino Fraga expresa que desde su naturaleza intrinseca,
se debe entender por funcion administrativa “la que el Estado realiza bajo un orden
juridico, y que consiste en la ¢jecucion de actos materiales o de actos que determinan

situaciones juridicas para casos individuales™.*

Por otra parte, la funcién administrativa es la realizada por el Estado de una
manera concreta, inmediata, continua y esporadica, para satisfacer de manera directa las
necesidades puiblicas.

De igual forma Miguel Galindo Camacho define a la funcion administrativa
como “la que realiza el Estado fundamentalmente a través del 6rgano ejecutivo, bajo un
orden juridico de Derecho publico y que consiste en la creacion de actos juridicos
subjetivos que crean, modifican, limitan o extinguen situaciones juridicas particulares y
en la realizacién de actos materiales para cumplir con los fines o cometidos que él

hombre le he asignado.”™

Dada la variedad de conceptos que sobre la funcion administrativa presentan
los estudiosos de la materia, en donde se encuentran elementos similares, por lo que
estamos de acuerdo en que la funcion administrativa es aquella actividad que el

Estado realiza a través de sus 6rganos, esta ticne consecuencias juridicas individuales.

La funcién administrativa al igual que lalegislativa y jurisdiccional se puede
estudiar desde el punto de vista material entendiéndose esta, cuando la funcion atiende
a la naturaleza del acto es decir a su contenido y desde el punto de vista formal,

cuando se reficre exclusivamente al érgano que realiza la funcién.

Para identificar la funcién administrativa, desde el punto de vista formal, se dice

que la actividad que realiza el Estado a través de los 6rganos del Poder Ejecutivo, con

* Fraga Gabino, Derecho Administrativo, Pormiia, México, pag. 53
* Galindo Camacho Miguel, Derccho administrativo Porriia, México. pag. 123




que la naturaleza de los actos en que se manifiesta tenga cardcter legislativo o judicial.

Es posible afirmar que desde el punto de vista material, es la actividad que lleva
a cabo del Estado, consistente en la realizacién de actos materiales que crean, modifican
o extinguen situaciones juridicas individuales y en la ejecucidon de actos y hechos
materiales.

Siguiendo el desarrollo de este punto podemos indicar, que la situacion juridica
particular de la funcion  administrativa, no se modifica por la ley sinoporel
procedimiento por ¢l que fue creado el acto juridico administrativo o sea por otro

acto juridico administrativo.

En cambio la funcién legislativa que consiste en la creacion de situaciones
juridicas generales, se modifica  esta por el mismo procedimiento (primera ley)
por lo que se refiere a la funcién jurisdiccional se presenta cuando existe la
controversia juridica que conlleva a definir a quien o quienes le corresponde
un derecho, independiente de que existan otras funciones que tienen el caracter de

administrativas.

Funcién Legislativa:

La funcion legislativa, se manifiesta en la actividad que el Estado realiza por
conducto del érgano que de acuerdo con el régimen Constitucional forma el Poder

Legislativo, esta actividad es el proceso de legislar para la creacion de leyes.

Seiiala ¢l articulo 50° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos:

El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un

Congreso General que se dividirg en dos Camaras, una de Diputados y otra de

Senaclores.

La funcion legislativa la define el maestro Andrés Serra Rojas como “la

funcion que normalmente realiza el Poder Legislativo y es la actividad fundamental del

Estado, encaminada a la creacién de la ley™.®

SIbidem, pag. 73




Situacién que nuestra Carta Magna en su articulo 70°, ordena:
Toda resolucion del Congreso tendrd el cardcter de ley o de decreto. Las leyes
o decretos se comunicardn al Ejecutivo firmados por los presidentes de ambas

Camaras y por un Secretario de cada una de ellas, ...

L.a funcion legislativa se manifiesta por la creacion de normas juridicas cuya
expresion mas clara es laley, la cual regula la conducta del hombre, sus caracteres
son: Bs general, cuando contempla situaciones que incluye a todas las personas sin

distincion alguna, micntras se encuentre vigente.

Asimismo, la imperatividad, ¢s la necesidad de somctimiento de las personas
fisicas o colectivas, gobernantes y gobernados que se encuentran dentro del supuesto que

prevee la norma.

La coercibilidad, es la posibilidad de su aplicacion ain en contra de la voluntad
de sus destinatarios, por lo que desde este punto de vista se¢ debe prescindir de fa
consideracion de su creador solo debe tomarse en cuenta la naturaleza propia del acto

en que sé manifiesta prescindiendo del dérgano que realiza la actividad.

Por lo que se refiere al punto de vista Formal u Organico, se tomaen cuenta
él 6rgano que realiza la actividad independientemente de la materiao contenido del
acto. Por ello se dice que todo acto que emane del Poder Legislativo, desde el punto

de vista formal sera una funcién legislativa.

Situacién que da lugar al principio de “autoridad formal de la ley™ el cual
establece que solo ¢l Poder Legislativo puede crear leyes, derogarlas o modificarlas a
través de un procedimiento que se conoce como “Proceso Legislativo” como lo sciiala
el articulo 72°%en la fraccion f), de la Constitucion el cual dispone:

Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna
de las Cdmaras, se discutird sucesivamente en ambas, observdindose él
reglamento de debates sobre la forma, intervalos y modos de proceder en las

discusiones y votaciones.

Y seiiala la fraccién f):
En la interpretacion, refornta o derogacion de las leyes o decretos se observardn

los mismos tramites establecidos para su formacion.




Para que se¢ considere ley un ordenamiento deberin coincidir los dos criterios:

Material y Formal ademas de haber sido producido este actopor ¢l Poder Legislativo.
Funcién Jurisdiccional:

l.a Funcion Jurisdiccional, es la funcidén que se encarga al Poder Judicialy la
define, Andrés Scrra Rojas, como la *accion juridica encaminada a la declaracién  del

derecho, en ocasion de un caso determinado o no y con fuerza de cosa juzgada™.’

Por otra parte seiala, Gabino Fraga que la funcion jurisdiccional “supone en
primer término a diferencia de las otras dos funciones, una situacion de dudao de
conflicto preexistente; supone generalmente dos pretensiones opuestas cuyo objeto es
muy variable. Ellas pueden referirse a un hecho, actitud o acto juridico que se estimen
contradictorios con un derecho o una norma legal, o un estado de incertidumbre sobre

la interpretacion, alcance o aplicacion de una norma o de una situacioén juridica”.®

Sobre lo anterior, s¢ puede indicar que corresponde al Estado derimir a través
de sus érganos jurisdiccionales la controversia de interés entre las personas fisicas o
morales con la aplicacion del Derecho que concluye con la declaracién en favor de una
de las partes, a quien se le restituye su derecho o en su defecto se le confirme mediante

una sentencia.

Desde el punto de vista material, la funcion jurisdiccional sélo puede ser
realizada por el Estado, subordinada al orden juridico y atributiva, constitutiva o
productora de derechos, en los conflictos concretos o particulares que se le someten,
para comprobar la violacion de una regla de Derecho o de una situacion de hecho y

adoptar la solucion adecuada.

Situacion que se manifestaria en un acto concreto, generalmente es la sentencia,
en virtud de que el fin de la funcién jurisdiccional es el respeto a la norma, esta
previamente creada por ¢l acto legislativo en donde se definen situaciones juridicas

generales, en el acto jurisdiccional se aprecian situaciones juridicas particulares.

7 ibidem, pag. 67
* Gabino Fraga, Op. cit. pag. 46




De igual forma, el Poder Ejecutivo y el Legislativo realizan funciones
Jurisdiccionales, por la razén de la naturaleza intrinseca del acto en que se manifiesta, él
primero, cuando a través de lo Contencioso Administrativo resuelve controversias que
le son planteadas y en el segundo al juzgar sobre la responsabilidad politica de los
servidores publicos.

La funcién jurisdiccional desde el punto de vista formal, alude a la
organizacion Constitucional que asigna la tarea de cjercer dicha funcion, ¢l Poder

Judicial de 1a Federacion fundamentalmente para preservar el derecho.

Nuestra Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo
94, establece:

Se deposita el ejercicio del Poder Judicial dela Federacién en una Suprema

Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y

Unitarios de Circuito, en Juzgados de Distrito y en un Consejo de la Judicatura

Federal.

Como drganos de la administracion piblica, tienen a su cargo la aplicacién de las
leyes y disposiciones reglamentarias, por lo que el mismo Estado les proporciona los

medios técnicos y materiales necesarios, para la aplicacion de sus funciones.

Funcion Gubernativa:

La doctrina considera que existe otra funcién ademas de las ya mencionadas, que
se le denomina Gubernativa, Politica o de Gobierno, por esto habra de considerar que
en un régimen presidencial, como el nuestro, cl Presidente de la Repiblica es o
esta considerado como el Jefe de Gobierno y titular el 6rgano Ejecutivo, como Jefe de

Estado realiza una funcién politica y no administrativa.

La funcién politica implica una libre iniciativa, para actuar dentro del orden
juridico, en esta, el funcionario actiia politicamente en uso de una facultad discrecional
encaminada al aseguramiento del interés general.

Se entiende que esta funciéon Gubernativa la puede realizar cualquiera de los

poderes tradicionales que hemos comentado, sin embargo, es el Poder Ejecutivo en



donde adquiere una mayor relevancia.

Los actos producto del ejercicio de csta funcion se dividen en actos de gobierno
y actos institucionales. El acto de gobierno trasunta una directiva de cardcter superior,
pero siempre dentro del funcionamiento normal del Estado. El acto institucional tiene

mis trascendencia vinculada a la propia organizacion y subsistencia del Estado.

Como cjemplo tenemos, cuando el gobierno decide adherirse a un organismo
internacional, y suscribe los acuerdos internacionales, sobre el Mercado Comiin de
Latinoamérica, fa Alianza para el Progreso y otros, esos actos corresponden a la funcion

gubcmamental y no a la administrativa.

1.2. - Organos de la Administracién Puablica

Consideramos necesario, se apunten algunas reflexiones sobre lo que debe de
entenderse  por  Administracién Puablica y que algunos otros llaman Organizacién
Administrativa, primeramente se tiene la neccesidad de obtener un concepto de
Administracién el cual ha evolucionado con amplitud hasta significar de manera
general o particular, por ello laactividad de grupos que cooperan para alcanzar

determinados objetivos.

Se dice quetoda persona entregada a una actividad en cooperacion con otras,
trabaja en una administracion, en sentido mds amplio se podria explicar que es la
actividad realizada por grupos que se integran, para alcanzar determinados objetivos. Por
lo que veremos brevemente, lo que algunos tratadistas sefialan sobre Administracion
Publica, considerando que se encuentra constituida por 6rganos administrativos de

caracter centralizado y paraestatal, que son verdaderos auxiliares del Ejecutivo Federal.

Sobre el particular, Miguel Acosta Romero expresa, “La administracion Pablica
es la parte de los 6rganos del Estado que, dependen directamente o indirectamente del
Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad que no desarrollan los poderes
Legislativo y Judicial, su accién es continlia y permanente, persigue ¢l interés publico,

adopta una forma de organizacién jerarquizada y cuenta con elementos personales,



patrimoniales, estructura juridica y procedimientos técnicos™.”

Por su parte, Andrés Serra Rojas expresa, “La Administraciéon Publica es el
conjunto de medios de accion, sean directos o indirectos sean humanos, materiales o
morales de los cuales dispone el Gobierno Nacional, para lograr los propdsitos y llevar a
cabo las tareas de interés pablico que no cumplan las empresas privadas o particulares y
que determinan los poderes constitucionales legalmente dedicados, recoger y definir la

politica general de 1a Nacion™. !’

Se describen conceptos que aclaran la actividad del Estado, ademds se puede
comentar que la Administracién Pablica trata de regular la relacién existente entre
administradores y administrados a través de una organizacion elaborada por los

primeros con la avenencia de estos Gltimos, todo encaminado al bien social.

En primer termino habrd que considerar el concepto de 6rgano del Estado:
Es el conjunto de elementos materiales y personales con estructura juridica y
competencia, para realizar una determinada actividad del Estado, por lo que, puede
considerarse como 6rgano del Estado, al Congreso de la Unién o bien a cada una de las

Camaras, a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion entre otros.

Por lo que, el 6rgano constituye una unidad Juridica permanente por medio de la
cual el Estado realiza sus funciones, en otras palabras el 6rgano es una parte importante

y esencial del Estado, forma parte de su estructura misma.

Por otro lado hemos sefialado con antelaciéon que son tres los poderes que
integran el Estado; el Poder Ejecutivo, Legislativo, y el Judicial, solo que para el
objeto de nuestro estudio, no haremos referencia a todos los 6rganos del Estado solo
mencionaremos aquellos que realizan la funcion administrativa, por ello integran
la Administracion Piblica Federal, y que también se les denomina oérganos

administrativos.

Asi se considera que el 6rgano de la Administraciéon Publica, es el conjunto de
elementos personales materiales, con estructura juridica que le otorga competencia para

realizar una actividad relativa al Poder Ejecutivo, y que desde el punto de vista orgéanico

Y Acosta Romero Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, Pormia, México, pig. 60
'Y Serra Rojas Andrés. Op. cit. pag., 78




dependen de éste, es decir, que sc consideran organos de la administracién pablica, a una

Secretaria de Estado, un Departamento de Estado una Comision Intersecretarial ete.

Es de observar que en este concepto pudiera quedar englobado tanto el todo
como las partes del mismo, es decir, puede considerarse unidad administrativa a una

Sccretaria o una scccién de la misma.

Por su parte el maestro Gabino Fraga, sefiala “que la amplitud de la funcién
administrativa impone por una parte la necesidad de crear multiples 6rganos que se
caracterizan por ser esferas especiales de competencia y por otra parte de requerir de
drganos fisicos que cjerciten esa competencia, continta sefialando que un examen
cuidadoso demuestra que no es posible ni debido confundir el érgano con su titular, por
que siendo este altimo una persona fisica, tiene junto con la necesidad de satisfacer
sus intereses particulares, una actividad que se realiza en interés del Estado; y solamente
desde este Ultimo punto de vista, se le puede considerar con la categoria de titular,
encargado de las funciones que al érgano corresponde. Ademas, el drgano se constituye
en una unidad abstracta, de caricter permanente a pesar de los cambios que haya en los

individuos que son titulares™."!

Sec ha claborado la Teoria de la Representacién y la Teoria del Organo, para
explicar, por que la voluntad de determinadas personas fisicas se considera la
voluntad de la administracion publica y como se le atribuyen los efectos juridicos

de los actos que aquellos realizan.

Para la Teoria dc la Representacion, basada en modelos de Derecho Privado
existe una clara separacion entre los dos elementos que integran el 6rgano, la persona
juridico administrativa, a quien la norma legal le otorga competencia y el individuo

fisico, que en representacion de aquella manifiesta su voluntad.

Encontramos una activacion por representacion, lo cual se ha combatido
argumentando que para que exista una representacion, es necesario un acuerdo de
voluntades, un mandato que él representado otorga al representante, en este caso, solo
existe una voluntad, por lo que un sector muy importante de los estudios del Derecho

desecha esta tcoria.

"' Fraga Gabino. Op. cit. pig. 64




Independientemente de lo anterior, también hay que considerar que no podemos
hablar de dos sujctos y de dos voluntades en forma independiente, puesto que la
atraccion de la administracién se trata de una sola entidad que se compone de un
elemento objetivo, que es la unidad abstracta creada por la ley y como elemento
subjetivo, la persona fisica que opera la voluntad de aquelia, que se funde en una sola

entidad.

En su caso la teoria del drgano, que ademas esta en contraposicion con la Teoria
de la Representacion. La dogmatica juridica Alemana, a fines del siglo XIX clabora la
teoria del Organo. Para los exponentes de esta tcoria no es posible considerar la
existencia de dos sujetos separados, uno fisico y otro juridico sino un solo ente que sé
integra por un conjunto de atribuciones y el elemento humano que manifiesta la
voluntad de! drgano, los cuales no deben separare ya que ambos forman el concepto,

como una unidad o institucion.

Cuando ¢l titular del 6rgano actia, no lo hace en nombre propio, sino desaparece

su individualidad para fundirse en el ente publico al que pertenece el érgano.

Lo anterior pone de manifiesto que el 6rgano de la administracion publica esta
compuesto por dos elementos, el primero de ellos es la persona fisica que es el
representante o titular y el segundo es el clemento, objetivo, abstracto o institucional

integrado por ¢l conjunto de competencias cometidos o facultades.

Los organos de la administracién pueden separarse en dos categorias, los que
tienen el caricter de autoridad y los que tienen el caricter de auxiliares; cuando la
competencia otorgada a un Organo esta investida de facultades de decision y ejecucion
se csta frente aun Grgano de autoridad, pero también puede suceder que solo tenga la

facultad de decision y otro de ejecucidn.

En cuanto a los 6rganos auxiliares éstos se limitan a preparar los elementos
necesarios, a fin de que los drganos de autoridad puedan tomar sus resoluciones, de
igual forma sc puede clasificar estos organos, en drganos auxiliares de preparacion, que
tienen a su cargo, realizar todas aquellas funciones necesarias de preparacion tedrica y
material de los asuntos que los drganos de autoridad deben decidir, en una segunda

clasificacién setiene alos érganos consultivos o unitarios quienes solo dictaminan en




materia que le someten a su consideracién.

1.3.- Competencia

Los organos de la Administracion Piblica, se han instituido como la base de la
division del trabajo, en virtud de los atributos que ticne encomendados el Poder
Ejecutivo y que van a integrarse en forma jerarquizada y coordinada, para desplazarse en

la vida prictica buscando ¢l beneficio social.

Es necesario sefialar, que cstos organos interactitan bajo un determinado grado
de competencia la que se define, como el conjunto de facultades para realizar
determinados actos, que sc atribuye a los organos de la Administracion Publica el
orden juridico. Sin embargo, hay casos en la practica administrativa en que se otorga

competencia por medio de acuerdos o decretos del Ejecutivo.

A nuestro juicio la nocion de competencia en un Estado de Derecho es universal,
véase lo que se afirma con respecto a la competencia: La competencia es generalmente
definida como el poder de que esta investida la autoridad, o que le es atribuido para
expresar de que estd investida la autoridad, o que le es atribuido para expresar su
voluntad. La determinacion de la competencia significa determinacion de este poder y

por consecuencia la de la voluntad.

La competencia siempre es constitutiva de organos administrativos, en un
Estado de Decrecho no sc concibe la existencia de un 6rgano administrativo, sin
competencia, como efecto de que ésta es constitutiva del 6rgano, la misma no se puede
renunciar ni declinar, sino que, por el contrario, su ¢jercicio debe limitarse a los términos

establecidos por la Ley y el interés publico.

Sin embargo, la doctrina suele reservar ¢l término competencia para designar a
las funciones atribuidas a las distintas entidades y el de atribuciones cuando se trata de

drganos.

El concepto de competencia usado en Derecho Publico,es similar al de

capacidad que se usa en Derecho Privado, ya que ambos se refieren a la aptitud de obrar,




su diferencia se manifiesta en cuanto a que la capacidad es la regla, puesto que los
particulares pueden hacer todo lo que deseen, mientras no lo prohiba una norma, en
tanto que la Competencia Administrativa es la excepeldn, ya que ésta no se presume
sino que es menester que ¢l orden juridico la atribuya expresamente a los organos
administrativos, ¢s decir, que los particulares pueden hacer todo lo que no este
prohibido y las autoridades solo pueden hacer lo que la ley les autoriza.

Para entender mejor la Competencia  Administrativa habrd que indicar sus
caracteristicas que son; objetiva, obligatoria, improrrogable e irrenunciable. La primera
caracteristica la otorga la norma juridica que sefiala Ia amplitud de obrar del érgano
administrativo.

En la segunda caruacteristica, se dice que es obligatoria la competencia, cuando el
titular no puede negarse a ejercerla puesto que debe de actuar dentro de las atribuciones
que la norma le haya concedido.

I.a tercera caracteristica, es improrrogable la competencia, en virtud de que no
puede ser extendida a los particulares o ha otro 6rgano, por aquél, al cuél se le otorgan
las facultades.

En la cuarta caracteristica se determina como irrenunciable la competencia, en
virtud de que el titular de esta no puede renunciar ya que la competencia es otorgada
al organo y no a quien realiza las funciones de direccion.

Por otro lado, la competencia se atribuye a situaciones juridicas generales y
como toda situacion juridica, no se agota por el ejercicio de los actos que se autorizan
puede modificarse en cualquier momento, por otro acto de la misma naturaleza que
lacred.

Esto nos obliga a schialar que la competencia es de origen y a nivel
constitucional, legal, reglamentaria y por delegacion.

Desde el punto de vista Constitucional, se establece que el Presidente de la
Republica constituye el 6rgano en quien se deposita todas las facultades administrativas,
sin embargo, habra que recordar lo que establece el articulo 124° de la Constitucidn:

Las facultades que no estdn expresamente concedidas por esta Constitucion a los

Juncionarios federales se entienden reservadas a los Estados.




De esta mancra los Estados solo ejerceran aquellos derechos que no tiene

consignada la Federacion.

Asi dentro del régimen legal; corresponde a los titulares de las Secretarias de
Estado y Departamento Administrativo, el tramite y resolucion de los asuntos atribuidos

a su competencia,

Seiiala el articulo 24° de la Ley Orgfmiéa de la Administracion Pablica Federai
que:

En casos extraordinarios o cuando exista duda sobre la competencia de alguna

Secretaria de Estado o Departamento Administrativo para conocer de un asunto

determinado, el Presidente de la Reptiblica resolverd, por conducto de la

Secretaria de Gobernacion. a que dependencia corresponde el despacho del

mismo.

En cuanto al sistema reglamentario sefialamos que la Ley Orgdnica de la
Administracion Piablica Federal en su articulo 18° indica que el:

Reglamento Interior de cada una de las Secretaria de Estado y Departamento

Administrativo que serd expedido por el Presidente de la Republica, se

determinaran las atribuciones de sus unidades administrativas,...

En la delegacion como origen de la competencia encontramos lo establecido
por el articulo 16° del ordenamicento antes indicado, al seiialar que para una mejor
organizacion del trabajo, los titulares podrian delegar sus facultades, excepto aquellas

que por disposicion expresa deben cjercer directamente.

Lo anterior significa que la competencia sélo puede ser atribuida a un érgano
debidamente creado, sefalada ésta en el Reglamento Interior de las Secretarias de

Estado y Departamento Administrativo.

De acuerdo a su actuacidn el ente administrativo divide a la competencia en
razon del territorio, asi encontramos que esta se presenta cuando se hace referencia a
las facultades conferidas a los drganos cn razon del espacio dentro del cual pueden

ejercitarla.

La competencia en razdn de la materia, este tipo de competencia se refierc a la

especializacidn que requiere la division del trabajo, que exige la funcion administrativa
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como es la salud, educacién etc.

Otra fase de la competencia es en razon de grado, la cual se da cuando un
asunto administrativo se resuelve en un nivel de graduacién escalonada es decir,
corresponde a un organo inferior de la administracion, la decision en primer grado para
ciertos asuntos y asi sucesivamente hasta llegar a los érganos superiores que les

corresponde la decision final.

Algunos estudiosos del derecho administrativo sefialan que la competencia en
razon de la cuantia, se refiere al valor econémico que tienen algunos asuntos conforme
a la cual se asigna a los organos  superiores, la resolucion de asuntos de mayor valor
econdmico. De igual forma, la competencia en razén del tiempo condicionado al tiempo

con el que cuenta ¢l Organo para su ejercicio.

La competencia puede ser delegada, en aquellos casos que lo permita la ley,
segun la teoria, pueden delegarse facultades vinculadas o reglamentadas, mas no asi las
discrecionales, sin embargo, nuestra legislaciéon permite que se deleguen en ciertos

casos estas ultimas,

En la doctrina se establece diferencia entre la delegacion de competencia, que
trata de modificar el orden de las competencias entre las autoridades administrativas
al transferir la competencia de una a otra y la delegaciéon de firma que pretende
solamente descargar al delegante de una parte de su actividad material, como lo es

evidentemente ¢l finnar oficios diariamente.

1.4. - Jerarquia

Entre los principios juridicos destaca el de la Jerarquia, pero para comprender su
origen, sefiala De Valles que “esta ticne origen sacro, significo, gobierno de las cosas
sagradas y paso después a indicar el orden que en ¢l gobiemo dc laiglesia tienen las
personas sagradas segOn sus grados, la potestad ordenada por grados de personas

cclesiasticas sobre cosas cclesiasticas™.

Sobre el origen de la Jerarquia Aparicio Méndez, observa que, para los
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canonistas significa ante todo potestades sistematizadas, capaces de mantener un orden

estricto y con el mismo alcance, se le incorporo al derecho publico.

EL vocablo jerarquia, traduce laidea de organizacién y por razones histéricas
politicas, se le vincula al sistema centralizado. No obstante, en esencia es ordenacion,

coordinacioén, por grados, con el fin de mantener una unidad juridico administrativa

La relacion de Jerarquia y la existencia de lineas de autoridad, que llevan las
decisiones desde la planeacion, direccion, coordinacién y control, hasta la ejecucion
existe en la Administracion Publica y entodas sus variantes de estructura formal, las
formas de organizacion, la centralizada y las variantes de la llamada Paraestatal, e
incluso en las empresas privadas, por lo que, se puede afirmar que la relacion jerdrquica
es la que vincula entre si a los drganos de la administraciony el funcionario, de estos,

mediante el poder de subordinacion para asegurar la unidad en la accion.

Desde este punto de vista, jerarquia implica mando, poder de decision y
partiendo de este principio, el 6rgano mas elevado dentro de la Administracion Pablica’
serd el Presidente de la Repiblica, hasta el mas elemental de los 6rganos administrativos
s¢ encuentran ordenados y vinculados, en una relacion jerdrquica de subordinacion, que

mantiene la unidad entre los diversos Organos.

La definicién de jerarquia que cita el maestro Andrés Serra Rojas de José
Gascén y Maria en el sentido de que “ es el conjunto de 6rganos administrativos de una
entidad debidamente coordinados y subordinados para hacer compatible la unidad en la

variedad del poder administrativo.”'?

Otra definicion que considero se apega a lo seiialado anteriormente, es la que nos
obsequia Aparicio Méndez, al decir que la jerarquia es unarclacion técnica interna de
naturaleza administrativa, que asegura la unidad estructural y funcional mediante el

ejercicio de poderes de subordinacion.

Se afirma que en la relacion jerdrquica, existe una serie de derechos y deberes
entre los funcionarios que se expresan con el nombre de poderes entre el superior y el
inferior ain cuando esta relacion sea bilateral y entrafia derechos y deberes entre las

personas que se desempeiian como titulares del cargo puablico y los empleados.

'? Serra Rojas Andrés, Op cit. pag. 539
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La relacion de jerarquia implica autoridad de los 6rganos superiores sobre los
inferiores estas facultades a que nos referimos son las siguientes:

El de Nombramiento: Existe la concentracion de facuitades para hacer la
designacion de los funcionarios o empleados de los organos inferiores, a través de esta
designacion se establece un vinculo juridico del titulary el subalterno conservando al

primero la facultad de remocion.,

De Decision: Esta potestad implica que el superior jerdrquico puede tomar
resoluciones, para indicar en que sentido habra de actuar el 6rgano. Las decisiones mas
importantes y trascendentes se originan en el titular del Poder Ejecutivo y en la escala
descendente se va estableciendo el poder de decision, segiin el 6rgano del Estado y el

asunto que se va tratar.

De Mando: Es la facultad de ordenar a los inferiores la realizacion de actos
juridicos o materiales a través de oficios, circulares acuerdos etc. para establecer los

lineamientos a seguir para el ¢jercicio de las atribuciones.

De Vigilancia: Es la facultad que tienen los 6rganos superiores para fiscalizar
las labores de los inferiores, actos que le permiten corregir la actuacion o desempeiio
de las funciones de éstos. Sobre el particular, es neccesario sefialar que la faculiad de
vigilancia se realiza por medio de actos de cardcter puramente material, que consiste en

solicitar informacion sobre la tramitacion o estado de los asuntos.

De Revision: Se refiere a la facultad que tienen los superiores para revisar el

trabajo de los inferiores, a fin de aprobarlos, suspenderlos, modificarlos o revocarlos.

La revision se ha regulado en nuestro sistema juridico como un medio de defensa
denominado instancia de revision o recurso administrativo, el cual puede hacerse valer
por los particulares ante el Sector Publico, para que revise o revoque sus actos que sean

lesivos a los intereses de los gobernados

Disciplinario: Es la consecuenciade los poderes de revision y de vigilancia,
esta representado por una seric de medidas como consecuencia de las faltas cometidas
por el servidor publico en el ¢jercicio de sus funciones, cuyas sanciones son desde una
amonestacion, apercibimiento, multa, la suspencion del empleo, cargo o comision, ia

destitucion y la inhabilitacion de funciones publicas, en nuestro pais la Ley Federal de
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Responsabilidades de los Servidores Publicos es el ordenamiento juridico que regula
el poder disciplinario.

De resolucion de  conflictos de Competencia: Se dice que para continuar
manteniendo la unidad entre los organos inferiores en caso de algin conflicto
corresponde al superior jerdrquico conocer y resolver quien atendera el asunto a fin de

evitar algln retraso en las funciones encomendadas a los organos.

La jerarquia puede referirse a la subordinacion de organos como de funcionarios
por ello se dice que tiene ¢l doble caracter de organica y funcional. Ademds puede
distinguirse en absoluta o verdadera, ésta surge en virtud de la posicion institucional que
ocupa ¢l drgano en la estructura donde esta inserto, en cambio en la jerarquia legal se
dota a un Organo, colocado en otra estructura, de ciertos atributos jerarquicos con
respecto a entidades ubicadas fuera del sistema, o simplemente se impone por ¢l derecho
positivo una determinada vinculacion de subordinacion donde naturalmente no deberia

existir.

Siguiendo al profcsor Aparicio Méndez seiiala este que “la jerarquia esta
integrada por tres elementos fundamentales, uno especifico, el poder de mando; otro
técnico, la concentracion funcional o competencia, y otro juridico, constituido este por el
conjunto de potestades reguladoras de la actividad de los subordinados en sus multiples

aspectos”.

Por otro lado, la relacion jerdrquica entre los 6rganos, es en consecuencia, un
principio natural y propio del derecho publico, se traduce en un poder de mando que no
es autoritario sino técnico, en ¢l sentido de que son las potestades del superior las que se
proyectan sobre las actividades del inferior, coordinando la unidad fundamental. Por lo
que, la relacion juridica que debe existir entre los fincionarios jerarquizados presupone

facultades y deberes.

1.5. Delegacion

La Delegacion consiste en un acto por medio del cual un érgano administrativo
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transficre & otro ¢l ejercicio de una competencia que el primero tiene atribuida, en
este sentido, encontramos a un titular que serd el delegante y a unsubaltermo que
actuara como delegado.

Al trasladar  la aptitud legal de obrar en determinados asuntos del superior
jerdrquico al inferior tiene por objeto hacer mas expedito el despacho de los negocios

administrativos disminuyendo el volumen de irabajo.

En nuestra legislacion encontramos que sobre la delegacion la Ley Organica de
la Administracion Pablica Federal, en  su articulo 16° expresa:
Corresponde  originalmente a los titulares de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos el tramite y resolucion de los asuntos de su
competencia, pero para la mejor organizacion del trabajo podra delegar en
los funcionarios a que se refiere él articulo 14° y 15° cualesquiera de sus
Jacultades, excepto aquellas que por disposicion de la Ley o del reglamento
interior respectivo, deban ser ejercidas precisamente por dichos titulares. En los
casos en que la delegacion de facultades recaiga en jefes de oficina, de seccion,
y de mesa de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos,
aquellos conservaran su calidad de trabajadores de base en los términos de la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
Los propios titulares de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos también podrdn adscribir organicamente las unidades
administrativas Establecidas en el reglamento interior respectivo, a las
subsecretarias, oficialia mayor, y a las otras unidades de nivel administrativo
equivalente que se precisen en el mismo reglamento interior.
Los acuerdos por los cuales se deleguen facultades o se adscriban unidades

administrativas se publicaran en el Diario Oficial de la Federacion.

El criterio que adopta el maestro De la Valline Velarde Juan Luis, “la delegacion
viene a ser la transferencia a otro érgano de una funcion propia, o mas adecuadamente,
el procedimiento a través del cual un 6rgano traspasa a otro la tarea de ejercitar parte de

las funciones que el ordenamiento juridico le ha conferido™. '

“de Ia Valline Velarde Juan Luis, Citado por Jaime J. Ponce Cumplido La D i
Administrativa, Revista de la Administracién Pablica No. 67/68 INAP. México, pag. 103.
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Como se observa la delegacion siempre deberd estar autorizada por la Ley, de
igual forma el delegante solo podra delegar aquellas facultades, que no le son exclusivas
y ¢l acuerdo delegatorio deberd ser publicado, en tonces lo que se delega cs el ejercicio
y no la titularidad de la competencia, los actos que se dicten por delegacion sc
consideran dictados por el 6rgano delegante, este podra dirigir y fiscalizar los actos del
delegatario en cjercicio de las funciones delegadas.

Entonces con la delegacion se pretende descongestionar las tareas de los érganos
centrales, coadyuvar a la captacion de informacion y realizacion de trdmites iniciales
y agilizar la toma de decisiones en los distintos niveles y dreas de la estructura organica
de la dependencia y procurar acercar, ¢n su caso, la resolucién de tramites y la

prestacion de servicios al publico usuario.

En todo caso para la delegacion:

2]l funcionario delegante debe tener encomendadas las atribuciones que pretenda
delegar, es un acto eminentemente discrecional del delegante, en consecuencia éste
podrd en cualquicr momento revocar el acto juridico mediante el cual lleva a cabo la
delegacion, cominmente debe recaer en un funcionario de la dependencia o en su
defecto en alguno que hayan habilitado, no implica que el funcionario delegante deje de
estar en posibilidad para ejercer directamente cuales, quiera de las facultades que haya
delegado.

Por otro lado encontramos que, la Evocacion es una figura contraria a la
Delegacion, en virtud de que en esta el superior jerarquico, decide atender uno o varios
asuntos que se encuentran en ¢l ambito de actuacion de un inferior, en otras palabras se

dice que el superior s¢ avoca, al sustraer del inferior, alguna de sus competencias.
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CAPITULO I

ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.
2.1. -La Administracién Centralizada.
2.2. -La Administracién Descentralizada.

2.2.1. - Los Organos Desconcentrados.
2.3. -La Administracién Publica Paracstatal
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2.1.-La Administracién Centralizada.

La funcion administrativa que lleva a efecto el Poder Ejecutivo tiende a cumplir
con la obligacion que tiene el Estado con sus gobernados de satisfacer sus necesidades,
para ello se ha organizado administrativamente en diferentes formas para la mejor
prestacion y satisfaccion de las demandas de interés general.

De esta manera, sobre organizacién administrativa sefiala Miguel Acosta
Romero, que “es la forma o modo en que se estructuran y ordenan las diversas
unidades administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o indirectamente,
através de relaciones de jerarquia y dependencia, para lograr una unidad de accion,
de direccion y de cjecucidn en la actividad de la propia administraciéon, encaminada a

la consecucion de los fines del Estado”™'

En otro sentido las formas de organizacion administrativa, representan la
ordenacién congruente y sistematica de todas las dependencias y organismos que
integran el aparato publico componente del Poder Ejecutivo, para planear, coordinar,
ejecutar y controlar las diversas actividades propias de la funcién administrativa del
Estado, tomando en cuenta el territorio, la jerarquia, la materia y la divisién del trabajo

a que sc refieren los ordenamientos legales respectivos en favor de la sociedad.

La forma de organizaciéon administrativa serd aquella en que se ordenen los
organos del poder publico encargados de la actividad o funcién administrativa del
Estado en la que tradicionalmente encontramos a la Centralizacion, la Descentralizacion

y Desconcentracion.

Por lo que la Centralizacion presupone una estructura que agrupa a los diferentes
organos que la componen bajo un orden determinado, al rededor de un centro de
direccién y decision de toda la actividad que tiene a su cargo, organizacién que se
mantiene fundamentalmente en razén de un vinculo, denominado jerarquia o poder
jerdrquico.

La Paraestatal comprende una diversidad de entidades que son sefialadas, en la

" Acosta Romero Miguel, Op. cit. pag. .64
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Ley Organicade la Administracion Piblica Federal ademds son reguladas por leyes
especiales, encontramos a  los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares
nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los
fideicomisos. Como lo expresaremos en los incisos siguicntes, descentralizar no es
independizar sino solamente alejar o atenuar la jerarquia administrativa conservando el

poder central  limitadas  {acultades  de vigilancia y de control.

En cuanto a la Desconcentracion algunos tratadistas la consideran como una
técnica y no como una organizacion administrativa, toda ves que se presentaen la
Centralizacion y en la Descentralizacion caracterizada por la existencia de érganos
administrativos que no se desligan del poder central y a quienes se les otorgan ciertas
facultades exclusivas para actuar y decidir, una vez sefialado que la organizacion

administrativa se presenta en  diferentes formas vamos a comentar cada una de ellas.

Centralizar administrativamente e¢s reuniry coordinar facuitades legales en un
centro de  poder o autoridad central superior, que en materia federal se otorga
exclusivamiente a las altas jerarquias del poder Ejecutivo Federal, en particuiar al
Presidente de la Republica, que como jefe de la administracion se encarga de ejecutar
las leyes federales con la colaboracion subordinada y dependiente de los demas organos
administrativos secundarios, sin que ellos tengan competencia o iniciativa propia para

decidir, pero necesarios para preparar y ejecutar las decisiones administrativas.

Como lo que establece el articulo 80° de nuestra Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que para tal efecto sefialamos:
Se deposita el gjercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Union en un solo

individuo, que se denominara “Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

Se plantea la concentracion de poderes en una sola persona que se encuentra en
la clispide de la estructura administrativa a manera de ejemplo podemos imaginar una
pirimide que tienc en su vértice superior al Presidente de la Republica quien es la
maxima autoridad politica y administrativa de la centralizacion federal y en los grados
siguientes a los organos inferiores de la administracion, esto ante la imposibilidad de

que un solo individuo realice todas las actividades que el ejercicio de la funcién
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implica.

El Presidente de la Republica tiene en nuestra organizacion el doble caracter de
oOrgano politico y de érgano  administrativo, el primero proviene de su relacién directa
que guarda con ¢l Estado como representante de la soberania popular, su actuacién en
este  aspecto es la expresion de la voluntad del propio Estado, dentro del orden
Constitucional imprime dircccion o fuerza a la vida de la organizacién politica de

México sin otro limite que el bien pablico.

En el segundo realiza la funcion  respectiva bajo el orden juridico que establece
el Congreso de la Unidn, es decir el poder Legislativo. En dicha actuacién expresa la
voluntad del legislador, como autoridad administrativa, concentra los poderes de
decision y mando, asi como los que de cllos se derivan y que forman la relacién
jerarquica centralizada en el entendido que el pleno funcionamiento del citado vinculo

debidamente coordinado manticne la unidad de la administracién.

En nuestra legislacion él articulo 90° Constitucional establece:

La administracion publica federal serd centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Orgdnica que expida ¢l Congreso, que distribuird los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estardn a cargo de las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos y definird las bases generales de
creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal

en su operacion...

La Ley Organica de la Administracién Publica Federal, hace referencia, y
trata lo relativo a la organizacién de la Administracion Publica Federal, esta separa
en dos grupos a los organos que desarrollan la actividad de la administracion
publica centralizada y aquellos que la realizan en forma de administracién publica

paraestatal.

Sc integra la administracion puablica centralizada por la Presidencia de la
Federal Replblica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

La Presidencia de la Republica, es €l termino con el que se nombra el conjunto
de unidades administrativas de asesoria, de apoyo técnico y de coordinacién que auxilian

30




al Presidente en sus tareas diarias, tiene una estructura y una organizacién, que sc ha ido

integrando por Acuerdos del Presidente, con forme a sus necesidades.

En fa actualidad 1a Presidencia de la Republica cuenta con las siguientes;
[.-  Secretaria particular.

1L.-  Estado Mayor Presidencial.

1L.- Oficina de la Presidencia de la Republica.

IV.- Coordinacion de Atencion Ciudadana.

V.- Direccion de Administracion.

las Sccretarias de  Estado, son drganos establecidos para el despacho de los
asuntos administrativos y estructurados por materia, con una competencia determinada,
para apoyar al Jefe del Ejecutivo, la estructura basica de las dependencias del Ejecutivo,
asi como sus atribuciones se encuentran seiialadas en el articulo 14° del ordenamiento
antes sefialado que establece la organizacion piramidal a particr de un secretario,
subsecretario, oficial mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento,
oficina, seccién y mesa, asi como otros funcionarios que establezcan las demas

disposiciones legales.

En la actualidad las Secretarias de Estado son las siguientes:
Secretaria de Gobernacion.

Sccretaria de Relaciones Exteriores.

Sccretaria de la Defensa Nacional.

Secretaria de Marina

Sccretaria de Seguridad Publica.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Desarrollo Social.

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Secretaria de Energia.

Secretaria de Economia.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
Sccretaria de Comunicaciones y Transporte.

Sccretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.
Secretaria de Educacién Publica.
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Secretaria de Salud.

Secretaria de ‘T'rabajo y Prevencion Social.

Secretaria de la Reforma Agraria.

Secretaria de Turismo.

Departamentos  Administrativos, los  departamentos  han  desaparecido
Paulatinamente, se han transformado en Secretarias, el Gltimo conocido como el
Departamento del Distrito Federal, a partir del 6 de julio de 1997 no forma parte de la
centralizacion administrativa federal y por ello no depende el nombramiento de su
titular del Presidente de la Repiblica, sin embargo, se conserva dicha figura enel

articulo 15° de la Ley Organica mencionada.

Conscjeria Juridica del Ejecutivo Federal; Seiiala el articulo 100°, Constitucional

que es parte integrante de la Administracién  Publica  Centralizada alude.

La administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion,
con excepcion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, estardg a cargo del
Conscjo de la Judicatura Federal en los términos que, conforme a las bases que

sefiala esta Constitucion, establezean las leyes....

Entre otras funciones la Consejeria, ticne a su cargo, representar al Presidente
de la Republica, cuando éste asi lo acuerde, en las acciones y controversias a que se
refiere el articulo 105° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
asi como, en los demds juicios en que el titular del Ejecutivo Federal intervenga con

cualquier cardcter.

La representacion a que se refiere esta fraccion comprende el desahogo de todo

tipo de pruebas.

De igual forma establece la Ley Organica de la Administracion Publica en su
articulo 43° Bis:

Las dependencias de la Administracion Piublica Federal enviaran a la consejeria

Juridica del Ejecutivo Federal los proyectos de iniciativas de leyes o decretos a

ser sometidos al Congreso de la Unidn a una de sus Camaras o a la Asamblea

de Representantes del Distrito Federal...

Las demds dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal
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Proporcionardn oportunamente a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

la informacion y apoyo que requiera para el cumplimiento de sus funciones.

Encontramos que es un elemento caracteristico del régimen centralizado, que
toda iniciativa provenga del centro de la organizacion el que dirige la totalidad de las
nctividades realizadas entorno a las cuestiones de decision esto implica una relacion
juridica que constituye lo que conocenos como relacion de jerarquia hecho que da a los
organos superiores  poder sobre  los inferiores, los poderes o facultades que competen
al poder central en virtud de! vinculo jerdrquico son; a. - Poder de nombramiento,
b.- Poder de mando, c¢.- Poder de vigilancia, d.-Poder derevision y e. - Poder
disciplinario.

Por lo que, la jerarquia juega un papel preponderante ya que une en linea vertical
alos Organos de diferente nivel de la administracion centralizada y en la linea horizontal
alos del mismo grado permitiendo su funcionamiento a travésde la distribucién de

competencia.

La centralizacion  ha sido materia de atencién de muchos tratadistas, tanto
nacionales como extranjeros, los cuales han manifestado su punto de vista al respecto,
que en términos generales la conciben, como la reunién o concentracion de toda la

autoridad en un solo poder central.

Asi tenemos por cjemplo, define la centralizacion, Miguel Acosta Romero,
como *“laforma de organizacion administrativa en la cual, las unidades, érganos de la
administracion piblica se ordenan y acomodan articulandose bajo un orden jerdrquico
a partir del Presidente de la Republica, con el objeto de unificar las decisiones, el

mando, la accién y la ejecucion™.'®

Por su parte el maestro Andrés Serra Rojas con respecto a la centralizacion
administrativa la define, como “el régimen que establece la subordinacion unitaria,
coordinaday directa de los érganos administrativos al poder central, bajo los diferentes
puntos de vista del nombramiento, ejercicio de sus funciones y la tutela juridica para,

satisfacer las necesidades publicas."'

' Ibidem, pig. 86
' Serra Rojas Andrés, Op. cit., pag. 535
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El concepto que proporciona el maestro Germdn Escobar Ramirez, permite
entender esta forma  de  organizacion administrativa, este jurista nos dice
“la centralizacion  se  estructura  como  un  organo superior, también llamado
unitario o central y con dependencia subordinada. El érgano superior, conservara sin
limitacion alguna todas las facultades de wmando, direccion y control sobrc las
dependencias inferiores que integran la  administracién publica, las cuales coordina

para mantener la unidad de la funcién administrativa®, "’

Siguiendo a Gabino Fraga; “La centralizacion existe cuando los érganos se
encuentran  colocados en  diversos niveles pero todos en una situacion de dependencia
en cada nivel hasta Hegara la caspide en que se encuentra el jefe supremo de la

administracion pablica™.'®

La centralizacion administrativa presenta caracteristicas como son; La relacion
de jerarquia que ligaa los érganos inferiores con los superiores. Los poderes de la
relacion jerirquica como son los de decision y de mando los conserva la autoridad
superior. La concentracion de la fuerza piblica en un numero muy reducido de érganos

quicn legalmente se les otorga competencia.

Como puede verse no existe una discrepancia real sobre los conceptos de
centralizacién administrativa, toda vez que los autores antes citados mencionan un
poder central, que sc ramifica hacia los 6rganos inferiores para, de esta manera,

coordinar la accion de los mismos.

2.2 La Administracion Descentralizada

Descentralizar sefiala la Real Academia Espaiiola, significa; “transferir a
diversas corporaciones u oficinas parte de la autoridad. Asi transferir es separar

ciertos servicios, funciones, atribuciones o facultades.

Por lo tanto, la ciencia de la Descentralizacion radica en la transferencia de

V7 Escola Héctor Jorge, Compendio de Derecho Administrativo, vol 1, Pal I° Edicién, Buenos Aires
Argentina, pag. 283,284
'* Fraga Gabino, Op. cit. pig., 164
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. . . - e . . v
competencia, funciones propias del Estado a otras personas juridicas publicas™.!

La descentralizacion tuvo su origen teérico, practicamente en Francia a través
de los organismos que se denominan “establecimicntos piblicos”, los cuales fueron
creados ante la necesidad de desconpestionar a la administracion central y satisfacer un

servicio  pablico téenico, con personal calificado, con autonomia presupuestaria.

Este fendmeno se manifiesta cuando el Estado alcanza el objetivo de sustituir
total o parcialmente la actividad de los particulares, en otros términos cuando la
finalidad que ¢l Estado persigue, es la de fomentar aquellas actividades que tiendan a
lograr ¢l bienestar pablico o cuando el propio Estado considera que determinado interés
social no  puede satisfacerse total o parcialmente por las empresas privadas e incluso

cuando hay la necesidad de allegarse medios para su sostenimiento.

La doctrina reconoce fundamentalmente dos tipos de Descentralizacion, la
Politica y la Administrativa, independientemente de las modalidades que cada una
adopte.

La primera se define como un sistema juridico de organizacion estadual que tiene
por objeto transferir facultades y decisiones, que podrian ser de cardcter econdmico o de
servicio a otra persona juridicaya existente que secrean de acuerdocon laLey
quedando sujetas a estas entidades, que poscen personalidad juridica propia, al sistema

de control y vigilancia establecido por el Estado.

La descentralizacién Politica, se vincula a la estructura del Estado o forma de
gobiermno, asimismo dentro de ésta existe una autonomia de decision, de actuacion, y
hasta fijacién de politicas sin que extralimite su territorio, por ello esta forma se
relaciona a los Estados de la Federacion y a los Municipios que son estructuras

evidentemente politico administrativas.

Es decir, se da la Descentralizacién Administrativa cuando se crean organismos
con personalidad juridica propia, mediante disposiciones legislativas para realizar una

actividad que compete al Estado o que es de interés ptblico.

En otro sentido la accion de crear o transferir funciones que realizan los

19 Real Academia Espaitola, Diccionario de la Lengua, Edicion Espasa Calpe, 2°, Edicién Madrid Espaila
1950
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organismos con personalidad juridica distinta ala del Estado e igual formacon
patrimonio propio y con autonomia organica y técnica lo que seria un organismo
descentralizado, sin - embargo, se encuentran sujetos a controles especiales por la

Administracion Publica Centralizada.

Andrés Serra Rojas expresa que, como formadela  Administracion Pablica
indirecta la descentralizacion administrativa “es un modo de organizacion mediante el
cual se integran legalmente personas juridicas o entes de Derecho Publico no
territoriales, para administrar los negocios de su estricta competencia y realizar los fines
especificos del Estado, sin desligarse de la orientacion gubernamental, ni a la unidad
financiera del mismo. La creacion de estos entes obedece a razones juridicas y

politicas y no de caricter social™. 2’

Asi tenemos que Gabino Fraga, sefiala la descentralizacion administrativa dia a
dia va tomando mayores incrementos, cn términos generales consiste en “confiar
algunas actividades administrativas a oOrganos que guardan con la administracién
centralizada una relacion de jerarquia, pero sin que dejen de existir respecto de ellas

las facultades indispensables para conservar la unidad del Poder.?'

El tratadista Miguel Acosta Romero conceptita a la descentralizacién
administrativa como “una formade organizacién que adopta, mediante una ley (en
sentido material) la  Administracién Publica, para desarrollar actividades que
competen al Estado, o que son deinterés general en un momento dado, através de
organismos creados especialmente para ello, dotadosde personalidad juridica,

patrimonio y régimen juridico propios.”?

Los organismos administrativos descentralizados se encuentran debidamente
regulados, recordemos lo que sefiala nuestro articulo 90° de la Constitucion en donde sé
estatuyen los dos sectores mas importantes de la Administracion Piblica Federal que son
el centralizado y el paracstatal en este ultimo se encuentran dichos organismos, este
precepto legal sobre el particular sefiala:

...definira las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la

 Serra Rojas Andrés, Op. cit. pig. 780
2! Fraga Gabino, Op. cit. pag. 202
2 Acosta Romero Miguel, Op. cit. pag. 780
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intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.
Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el
FEjecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de FEstado y Departamentos

Administrativos.

De igual forma la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal
en su articulo 19, dispone:

La presente Ley establece las bases de organizacion de la Administracion

Publica Federal Ceniralizada y Paraestatal...

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las

instituciones nacionales de crédito, las organizaciones awxiliares de seguros y

de flanzas y los fideicomisos, componen la Administracion Publica Paraestatal.

Siguicndo este mismo ordenamiento en el articulo 3° Indica:
El Poder Ejecutivo de la Union se auxiliara en los términos de las disposiciones
legales correspondicntes, de las siguiente entidades de la administracion piiblica

paraestatal: 1.- Organismos descentralizados....

La multicitada Ley en su articulo 45° establece:
Son organismos Descentralizados las unidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad
Juridica y patrimonio propio, cualquiera que sea la estructura legal que

adopten,

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales reglamentaria del articulo 90° de la
Constitucion, tiene por objeto regular la organizacion, funcionamiento y control de la
entidades paraestatales, define en su articulo 14° a los organismos descentralizados
como; personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Organjca de la

Administracién Piblica Federal y cuyo objeto sea:

L. La realizacion de actividades correspondientes a las dreas estratégicas o
prioritarias.
I La prestacion de un servicio publico o social, o

ITI.  La obtencion o aplicacion de recursos para fines de asistencia o

seguridad social.
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Conforme a lo anterior queda establecido ¢l objeto de estos entes, asi como
se puede sciialar que es una forma de derecho administrativo que retine los siguientes
clementos; a. ~Es creado por el Congreso de la Union o el Ejecutivo Federal,
b.-Tiene personalidad juridica y patrimonio propio; y c.—~Puede tener cualquier

estructura fegal.

Independientemente de lo anterior, en el instrumento de creacién de los
orpanismos  descentralizados  se debera sefalar; 1.— Nombre, domicilio y objeto.
2. Laintegracion de su patrimonio. 3.~ Los o6rganos de gobierno, direccion y
vigilancia que lo integran, asi como, sus facultades. 4.—E! régimen laboral de sus

trabajadores. 5. La forma y términos de su extincién y liquidacion.

La descentralizacion presenta algunas modalidades como son: Por region, por

colaboracion, y por servicio.

La descentralizacion por region, consiste en el establecimiento de una
organizacion administrativa destinada a manejar los intereses colectivos que

corresponden a la poblacién radicada en una determinada circunscripcidn territorial.

En este caso se hace referencia a la organizacién municipal que no pertenece a
la Administracion Publica Federal sino que conforme a la Constitucion es la base de la
organizacion de los Estados por lo que, deberd considerarse como descentralizacion

politica.

La descentralizacion por colaboracion, esta forma la excluye la mayoria de los
autores de Derecho Administrativo en virtud de que se presenta cuando el Estado
impone o autoriza su colaboracién a organizaciones particulares haciéndoles participar

en el ejercicio de la funcién administrativa, como es el caso de las escuelas particulares.

Gabino Fraga argumenta que, la descentralizacion por colaboracion “se origina
cuando el Estado va adquiriendo mayor injerencia en la vida privada y cuando, como
consecuencia, se le van presentando problemas para cuya resolucion se requiere una
preparacion técnica de que carecen los funcionarios politicos y los empleados
administrativos de carrera. Para tal evento y ante la imposibilidad de crear en todos
los casos necesarios Organos especializados que recargarian considerablemente la

tarea y los presupuestos de la Administracion se impone o autoriza a organizaciones
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privadas su colaboracion, haciéndolas participar en el cjercicio de la funcion

. . 2
administrativa™.?

La descentralizacion por servicio, consiste en que se encomienda la satisfaccion
de las necesidades de orden  general y que requieren procedimientos téenicos, solo a
especialistas, o sea a un 6rgano  que es independiente  de la administracion Central y

sobre el cual s6lo ¢jercen facultades de control y de vigilancia.

En otro sentido Andrés Serra Rojas expresa que, la descentralizacién por
servicio, “es un modo dc  organizacién mediante ¢l cual se integran legalmente
personas juridicas o entes de Derecho Publico no territoriales, para administrar los
negocios de su estricta competencia y realizar fines especificos del Estado, sin
desligarse de la orientacién gubernamental, ni a la unidad del mismo. La creacién de

M T . . Y] 4
éstos obedecen o razones juridicas y politicas y no de cardcter sociolégico™.?

La descentralizacion por servicio se encuentra debidamente justificada dentro de
la administracion publica federal toda vez que a través de esta institucién cumple el

Estado con sus cometidos gencrales.

Entonces, la descentralizacién administrativa es la forma de organizacién a
través de la cual el Estado, crea instituciones con personalidad juridica, patrimonio
propio y autonomia orgdnica, ademas estos Organos estan sujetos a controles especiales

de la administracion central, con ellos el Estado pretende mejorar el bienestar social.

2.2.1. Los Organos Desconcentrados

En la medida en que el Estado ha ido ampliando sus actividades en razon de sus
objetivos sociales de acuerdo con la Constitucion, la administracion publica ha
diversificado sus instituciones y sus formas de organizaciéon, como es el caso de

la desconcentracion.

En términos simples desconcentrar es desligar algo del centro, Desconcentracion,

2 Fraga Gabino, Op. cit. pig. 212
 Serra Rojas Andrés, Op. cit. pig. 778
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la posicion desviada de un centro dado.

Se¢ puede decir que la desconcentracion esta dentro del cuadro de la
centralizacion que solo se distingue por la forma periférica en que desarrolla sus
acciones nos dice Alfonso Nava Negrete, que “los drganos méas que organismos
desconcentrados son parte de la centralizacion administrativa cuyas atribuciones o
competencias la ¢jercen en forma regional, fuera del centro geogréfico en que tiene su
cede ¢l poder central supremo. Luego pueden desconcentrarse las administraciones
federal, estatal y municipal. La administracion de! Distrito Federal tiene como

principales organtos desconcentrados a las delegaciones politicas“.25

La desconcentracion obedcece a razones practicas como es el de descongestionar
o descargar de atribuciones a  los organos superiores asi como de atribuir de
competencia a los organos inferiores, para Juan Luis de la Valline Velarde, la
desconcentracion es “aquel principio juridico, en virtud del cual se confiere con caricter
exclusivo una determinada competencia a uno de los 6rganos encuadrados dentro de fa

jerarquia administrativa, pero sin ocupar la cispide de 1a misma,"2¢

Asi la desconcentracion supone, una relacién jerirquica entre O6rganos

pertenccientes a la misma persona juridica.

En este sentido Andrés Serra Roja nos sefiala que la Desconcentracion
Administrativa es; “la transferencia a un o6rgano inferior de una competencia o un
poder de decision ejercido por fos érganos superiores, disminuyendo, relativamente la

relacién de jerarquia y subordinacion”.?’

Es evidente que primero se da una relacién de autoridad, entre el 6rgano
desconcentrado y aquellas unidades que forman parte de la Administraciéon Puablica
Federal, ya que estas ultimas transfieren recursos presupuestales y apoyos

administrativos para el desempeiio de las funciones que fueron delegadas previamente.

De los diferente conceplos doctrinales, es evidente que la desconcentracion,

implica el dara ciertos organos funciones sin necesidad de acudir al érgano superior,

25 Nava Negrete Alfonso, D acion, Diccionario Juridico Mexicano, Porria
Tomo 1lI, pag. 244

2 De La Valline Velarde Juan Luis, , Ob, cit. pag. 104.

2 Serra Rojas Andrés, Ob, cit. pig. 140,
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mads que en ciertos casos trascendentes, siendo que con esto podrd manejar, agilmente

cualquier asunto de su competencia dando una mayor fluidez a la administracion.

Asimismo las unidades desconcentradas no cuentan con personalidad juridica
ni patrimonio propio, y su ambito de accion esta previamente determinado, reservandose
para el organo central la facultada de coordinar, planear e implantar una normatividad y
¢l control  para conservar la jerarquia, por lo que estamos ciertos que la
desconcentracion, se produce  cuando una norma atribuye a un érgano inserto en una
estructura jerirquica una competencia exclusiva sin que este organo ocupe la cispide
de aquel que le dié vida,

La desconcentracion es una técnica de organizacion, que consiste cn reconocer
importante poder de decision a los agentes del poder central, colocados a la cabeza de

las diversas circunscripciones administrativas, o de los diversos servicios.

Miguel Acosta Romero, seiiala como variantes de la desconcentracion;
“l.a que sc da en estricto sentido o funcional; A esta la define como forma de
organizacion administrativa en la cual se otorga al Organo Desconcentrado por medio
de un acto material legislativo, Ley o Reglamento, determinadas facultades de
decision y de ejecucion limitadas, que le permiten actuar con mayor rapidez, cficacia y
flexibilidad, asi como tener un manejo auténomo de su presupuesto sin dejar de existir

cl nexo de jerarquia con el 6rgano superior.

En el caso de la desconcentracion vertical; Consiste en delegar a drganos
dircctamente dependientes y subordinados, determinadas facuitades del organo
superior; en cste caso, el superior delega las facultades que considera necesarias al

inferior, para que éste actite con mayor eficiencia y flexibilidad.

La desconcentracion regional; Es una variante de la vertical, pero, ademds de
existir la delegacion de facultades a los Organos inferiores, éstos se distribuyen
geograficamente dentro del territorio, abarcando cada oficina una drea superficial de
dste, que demande la accion regional.

La desconcentracion horizontal: Consiste en crear oficinas de igual rango entre

si, que pueden tener facultades en una misma ciudad o en otras dreas geog,rzif'u:as".28

2 Acosta Romero Miguel. Op. cit. pag. 145
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Acerca de la Desconcentracion indica Juan Luis de la Vallina Velarde que serd
central o Interna en contra posicién a aquella que se realiza en favor de un organo
inserto en un sistema  jerirquico, pero cuya competencia abarca solamente una

determinada poreion del territorio nacional o circunscripeién administrativa.

Sigue seialando que ta Desconcentracion Externa o Periférica es aquella que
realiza un érgano cuya competencia se parcializa por el territorio, es decir, sus

atribuciones se localizan en una determinada circunscripeion  territorial.?®

Independientemente  de  los  diferentes tipos y variantes que, de la
desconcentracton se han sefalado, todas ellas tiene las mismas cualidades, fueron
creadas  para  actuar en un determinado territorio, a un mismo nivel o rango, ademas
cumplen con un servicio especifico, por o que, se puede decir que la desconcentracion a
nivel Central y dentro del ambito Paracstatal es el mismo fenémeno enunoy en otro

pucs solo se distingue por el Régimen Administrativo que lo ejecuta.

EEn nuestra normatividad se encuentra regulada la desconcentracién dentro de la
administracion Centralizada, la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal en
st articulo 16° expresa:

Corresponde originalmente a los titulares de las Secretarias de FEstado y

Departamentos Administrativos el trdmite y resolucion de los asuntos de su

competencia, pero para la mejor organizacion del trabajo podrdn delegar en los

JSuncionarios cualquiera de sus facultades excepto aquellas que por disposicion

de la Ley o del reglamento interior respectivo, deban ser ¢jercidas
precisamente

por dichos titulares ...

De igual forma se expresa ecn el articulo 17°, de este ordenamiento.
Para la mds eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos de su
competencia, las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos
podrdn contar con los 6rganos administrativos desconcentrados que les estardn
Jjerdrquicamente subordinados y tendrdn facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del dmbito territorial que se determine en cada

casa, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

# De La Valline Velarde Juan Luis, Op. cit. pig. 98
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Por otro lado se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el dia 24 de abril
de 1979, que para la creacion o extincion de los érganos deconcentrados debera ser a

propuesta del titular de 1a dependencia al Jefe del Ejecutivo.

En virtud de que la desconcentracion implica alterar la estructura orgénica de
las dependencias las medidas tendientes a llevarla a cabo deberdn ser publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion y solo podrin ser revocables mediante el mismo

procedimiento que legalmente las establecio.

Consccuentemente  los oérganos deconcentrados presentan una seric  de
caracteristicas; son creados por una ley o reglamento, dependen siempre de la
Presidencia, de una Secretaria o de un Departamento Administrativo, su competencia
deriva de las facultades de la administracion central, su patrimonio es ¢l mismo que él
de la Federacion, aunque también pueden tener presupuesto propio, las decisiones més
importantes, requieren de la aprobacion del érgano del cual dependen, ticnen autonomia
téenica, no puede tratarse de un 6rgano superior en virtud de que (siempre dependen de
otro), su nomenclatura puede ser muy variada, su naturaleza juridica hay que
determinarla tedricamente en cada caso estudiando en particular el drgano de que se

trate y en ocasiones tiene personalidad juridica,*

Es innegable que como solucidn a ese centralismo que sc habia venido
presentando la redistribucion de competencia hacia los organos desconcentrados da
como resultado innumerables ventajas que se podrian resumir en; .- Descongestiona
la Administraciéon Central, 2.- Permite que conozca el asunto un  6rgano mucho mas
idoneo y por tanto lo resuelve de mejor manera y 3.- Los administrados tendran

mayores oportunidades de acercarse a la Administracion.

Entonces la desconcentracion se presenta cuando, las facultades de decision y
mando, son transferidas a drganos inferiores, estos se encuentran vinculados por el
poder jerdrquico con el 6rgano centralizado del que dependen, de igual forma se les
otorga cierta libertad técnica y administrativa, para su creacion serd mediante una Ley,

Reglamento ¢ incluso por decreto administrativo.

* Acosta Romero Miguel. Op. cit. pig. 155
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2.3 La Administracién Publica Paraestatal

A partir del triunfo de la Revolucion el Estado se aboca a reconstruir la
cconomia nacional una vez promulgada la Constitucion de 1917, se establecen las bases

para el ejercicio de la rectoria cconomica por parte del Estado.

Con ¢l desarrollo del sistema financiero y monetario y la promocién del crédito
agricola ¢ industrial, se comenzé asi una politica tendiente a conformar una
infraestructura moderna.

Durante la gestion del Presidente Calles, se establecieron las primeras empresas
publicas como ¢l Banco de México S.A., La Comision Nacional Bancaria que
permitiria el control del circulante, la orientacion selectiva de créditos y sobre todo el

financiamiento del gasto publico entre otras.

La realidad es que hasta el 18 de noviembre de 1942, con la reforma a la
fraccion XXXI, del Articulo 123°  Constitucional se incluye la existencia de empresas
administradas por el Estado, sin embargo,con las reformas Constitucionales a los
articulos 90° y 93° publicados el 21 de abril de 1981, en el Diario Oficial de la

Federacion, se consigna la existencia de la Administracion Puablica Paraestatal.

Ademids de las reformas antes sefialadas sé realizaron otras en donde el
proposito es reordenar al sector paraestatal, en virtud de las condiciones econémicas
imperantes en ese entonces, es asi como, mediante Decreto del 2 de febrero 1983 se
reforman los articulos 25°, 26° y 28°de nucstra Carta Magna, en estos se establecen

los principios basicos del sistema econémico Mexicano.

Mas atin, el Estado organiza un plan nacional de desarrolio al cual se sujetan
obligatoriamente los programas de la Administracion Piablica Federal, Asimismo se
enmarcan los principios de la participacion del Estado en la economia, a esto se refiere
cuando el Estado realiza de manera exclusiva funciones en dreas estratégicas no
constituyendo monopolio alguno y para el eficaz manejo de las dreas estratégicas del
Estado, éste contara con los organismos y empresas que requiera y asi también para las
actividades de caracter prioritario en donde participe para asi o con los sectores social y
privado, estas reformas establecen los principios que posteriormente se desarrolla con




la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

El articulo 90° Constitucional claramente expresa que la Administracién Pablica
Federal sera Centralizada y Paraestatal, esta uitima se encuentra regulada en el articulo
32 de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, que sefiala;

Ll Poder Ejecutivo de la Union se auxiliara en los términos de las disposiciones

legales correspondientes de las siguiente entidades de la administracion piblica

paraestatal;

1L.- Organismos descentralizados;

11.- Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito,

organizaciones auxiliares nacionales de crédito, e instituciones nacionales de

seguros y de fianzas, y

11.- Fideicomisos.

El maestro Miguel Acosta Romero, sefiala que “la administracion paraestatal
nos da laidea de una administracién paralela a la existente ya que el termino
“paracstatal” significa “ al lado de”. Continua sefialando que es la forma de
organizacion administrativa que conforme a la ley, se establece junto a la
administracion centralizada, mediante organismos descentralizados, empresas pulblicas
y fideicomisos publicos para la realizacién de actividades especificas de interés publico
con una estructura, funciones recursosy personalidad juridica independiente del

Estado”.?!

Por otro lado Andrés Serra Rojas expresa que*la Administraciéon Pablica
Paraestatal esta integrada por el conjunto de Instituciones, Organismos, Empresas de
Economia Mixta, Patrimonios Publicos que por disposicién de la ley, colaboran en la
realizacion de los fines del Estado, sin formar parte de la Administracion Publica
Centralizada con la cual mantiene estrictas relaciones de control y vigilancia a cargo de
aquellas y dividida en sectores para tal efecto”.*

Cuando el Estado interviene en forma exclusivay bajo un régimen juridico
especial en el proceso productivo, para la satisfaccion de determinadas necesidades

sociales o cuando asi lo exige el interés general, estaremos ante una empresa publica o

2! Acosta Romero Miguel. Op. cit. pig. 137
32 Serra Rojas Andrés. Op. cit. pag. 729
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empresa del Estado.

Como se ha senalado se agrupan dentro del sector paraestatal a los  organismos
descentralizados los cuales ya hemos tratado, por lo que, expondremos brevemente lo

referente a las empresas de participacion estatal y los fideicomisos.

Considerando que la empresa empezo siendo una forma de organizacion de los
particulares con fines de lucro et Estado al ejercer una mayor influencia sobre esta, crea
posteriormente empresas propias denominadas empresas publicas.

Empresas de Participacion Estatal, son consideradas de conformidad con ¢l
articulo 46° de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal:

Son empresas de participacion estatal mayoritarias las siguientes:

I Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su

legislacion especifica;

11 Las  sociedades de  cualquier otra naturaleza incluyendo las

organizaciones  auxiliares nacionales de crédito; asi como las

instituciones nacionales de seguros y fianzas, en que satisfagan alguno o

varios de los siguientes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal o una o mds entidades paraestatales
conjunta o separadamente, o aporten o sean propietarios de mas de
50% del capital social.

b) Que cn la constitucion de su capital se hagan figurar titulos
representativos de capital social de serie especial que solo puedan
ser suscritas por el Gobierno Federal, o

¢) Que al Gobierno federal corresponda la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del érgano de gobierno y su equivalente,
o bien de signar al presidente o director general, o cuando tenga

Jacultades para vetar los acuerdos del propio érgano de gobierno.

Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria, las sociedades
civiles asi como las asociaciones civiles en las que lamayoria de los asociados sea
dependencias o entidades de la Administracion Piblica Federal o servidores publicos
federales que participen en razoén de sus cargos o algunas o varias de cllas se obliguen

a realizar o realicen las aportaciones econémicas preponderantes.
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Reciben el nombre Empresas de Participacion Estatal, en virtud de que
en la formacion de la misma concurren el Estado y los particulares, asimismo la
participacion de Estado, sea esta mayoritaria o minoritaria va en funcién de la
importancia  de  la empresa, sin embargo, esta  debera  satisfacer necesidades
colectivas es decir, que tenga un interds social.

Nuestra legislacion, solo considera a las empresas de participacion estatal
mayoritaria y en ellas incluye a las sociedades nacionales y auxiliares de crédito a las
instituciones de seguros y fianzas, y a todo tipo de sociedades mercantiles, sociedades
y asociaciones civiles en la que Gobierno Federal, o las entidades paraestatales,
conjunto o scparadamente  aporten o sean propietarios de mas de 50% de su capital

social.

Por lo que consideramos que la empresa publica la podemos conceptualizar

como una entidad pablica en la que participa el Estado.

Los fideicomisos; Se empicza a legislar sobre esta figura a partir delaLey
General de Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios de 1924, la cual tuvo
su origen en el Proyecto Creel, que fue presentado en la convencién Bancaria, celebrada

en el mes de febrero del mismo afo.

Poco tiempo despuds es expedida la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito 26
de agosto de 1932, al precisar la naturaleza juridica como una afectacion patrimonial.

El fideicomiso es una figura mercantil que empieza a celebrarse primeramente.
entre particulares, para  después, con la mayor participacion del Estado en la vida

econdmica, surja una variante, que da paso al Fideicomiso Publico o de Estado.

El fideicomiso puede definirse como “un acto juridico por medio del cual é!
gobicmo federal, estatal o municipal, a través de sus 6rganos competentes y en caracter
de fideicomitente, transmite la propiedad de sus bienes privados a una institucion
bancaria autorizada, llamada fiduciaria, para que se apliquen a un fin licito, de interés
social, y por cnde piablico, y que repercuten en beneficio de terceros, llamados

fideicomisarios.”?>

Asimismo, José Francisco Ruiz Massieu, seiiala que; “El fideicomiso piblico es

* Galindo Camacho Miguel. Op. cit. pag. 143
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un patrimonio autéonomo afectado por ¢l Gobicerno Federal o por otra empresa publica,
que es administrada por una institucion fiduciaria para la realizacion de un fin de interés

4
piblico™.?

La Ley Organica de Ia Administracion Plblica Federal reglamentaria del articulo
90° de 1a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, sefiala en el
pirrafo tercero del articulo 3° Los Organos que componen la administracién piblica

paracestatal.

Como parte de la Administracion Pablica Federal, el Fideicomiso, se encuentra
en el articulo 47° del ordenamiento antes sefialado que a la letra dice:

Los fideicomisos publicos a que se refiere el articulo 3°, fraccion 111, de esta ley,
son aquellos que ¢l Gobierno Federal o alguna de las demds entidades
paracstatales constituyen, con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal
en lus atribuciones del Estado para impulsar las dreas prioritarias del
desarrollo, que cuenten con una estructura orgdnica andloga a las otras
entidades y que tengan comités técnicos.

En los fideicomisos constituidos por el Gobierno Federal, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico fungira como fideicomitente unico de la

Administracion Publica Centralizada.

Destaca el maestro Gabino Eduardo Castrejon Garcia, que el fideicomiso publico
es como un contrato por medio del cual, ¢l Gobierno Federal, los Gobiernos de los
Estados o los Ayuntamientos; a través de sus dependencias centrales o paraestatales,
con el caricter de fideicomitente, transmite la titularidad de bienes del dominio pablico
(previo decreto de desincorporacion), o del dominio privado de la Federacidn, entidad o
municipios o afecta fondos publicos, en una institucion fiduciaria para realizar un fin

licito, de interés publico.>

Podemos observar que cuando existe un vinculo legal éste crea obligaciones
entre las partes por lo que sc considera la existencia de un contrato, ya que el Codigo

Civil establece “Convenio es el acuerdo de dos o mds personas para crear,

*, Ruiz Massicu José anclsco, Ln cmprcsa pubhca en México, 1980, pag. 135,
3 C!LSII‘C_]OH Garcla Gabino Ed ivo Mexicano | Cardenas Editor, México,
pag. 269
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transferir, modificar o extinguir obligaciones”. Los convenios producen o transfieren

las obligaciones y derechos toman el nombre de contratos.

Los clementos del fideicomiso son:

1°.~El Fideicomitente, es la persona o institucion que constituye el fideicomiso,
esto s la que aporta los bienes y que para ¢l caso solo lo es el Ejecutivo Federal, sefiala
clarticulo 41° de la Ley federal de Entidades Paraestatales:

El Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

quien  serd ol fideicomitente unico de la Administracion Publica Federal

Centralizada, cuidard que en los contratos queden debidamente precisados los

derechos y acciones que corresponda  ejercitar al fiduciario sobre los bienes

Sfideicomitidos., ...

2°.--Li1 Fiduciario, cualquier institucion de crédito, autorizada para actuar como
fiduciario en ¢ste caso solo pueden ser Sociedades Nacionales de Crédito(de Banca

multiple o de Banca de desarrollo) y el Banco Obrero, S.A.

3°.-Fideicomisario, es la persona o institucion a quienes se destina determinados

bienes o fondos para un fin licito que se traduce en beneficio para esta tercera persona.

Entre las formas legales establecidas ademas de la desincorporacion del sector
paracstatal sefiala Miguel Acosta Romero que con esta no solo se pretende la venta de
tales entidades si no que se contemplan ademas otras disyuntivas como son:

1.—~Fusion

2.—Extincion.

3.—Transferencia, y

4.~Liquidacion.

Las cuales son clegidas por el Estado, dependiendo de la situacion real que

guarde la entidad en el instante en que se decida su desincorporacion.’®

La Fusion: Opera entre entidades en las cuales la relacion existente de sus
actividades permite unificar programas y objetivos, mejorar su estructura administrativa,
simplificar sus procesos de produccion, optimizar el empleo de sus recursos financieros

técnicos y humanos en general incrementar su eficiencia y productividad.

% Acosta Romero Migucl. Op. cit. pag. 156
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La Extincion: Opera en el caso de entidades cuyas actividades se dupliquen, que
hayan alcanzado los propdsitos para los cuales fueron creados, que no cumplan con sus
fines u objetos sociales o cuyo funcionamiento no es suficiente dentro de la economia

nacional, considerando aquellos que enfrentan una situacion técnica dificil.

La Transferencia: Se otorga a los Gobiernos Estatales que contribuyan al
establecimiento de la politica de descentralizacion del federalismo y que promuevan el

desarrollo regional en donde realicen sus actividades las entidades transferidas.

La Liquidacion, a ésta se someten las entidades que no tengan el caricter de
estratégicas o prioritarias, considerando ¢l impacto de venta sobre otras empresas de la
misma rama y evitando la formacién de monopolios y oligopolios preservando las

proporciones de la inversion extranjera.

50



CAPITULO 11T

REGIMEN DE SEGURIDAD SOCIAL.

3.1,
3.2.
3.3.
3.4.

-Reseiia Histérica.

-Concepto.

-Bases Constitucionales y Legislativas.
-La Scguridad Social.
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3.1.- Reseiia  Histérica

La vida del hombre principia sin su voluntad, se desarrolla cada vez mas a partir
de su nifiez y termina también sin que la voluntad pueda de manera general intervenir,
en efecto cuando ¢l hombre esta expuesto a los riesgos comunes de su existencia, como
la incapacidad total o parcial, la vejez o 1a propia muecrte, existe la posibilidad de que sea

en los primeros casos el y en cl ultimo su familia una carga para la sociedad.

Desde este punto de vista es obvio que la Seguridad Social siempre ha existido,
sin embargo, los indicios mas claros los encontramos en la época prehispanica en donde
Moctezuma considero como un deber del Estado mirar por los ancianos y enfermos es

asi como mando construir un Hospital y Hospicio.

En cuanto a las medidas para proteger al pueblo en época de carestia y escasez
de alimentos los almacenes llamados Petracalli o Petracalco donde se almacenaba el
fruto de las cosechas de las tierras del palacio Tecpancalli, estos graneros no eran para
satisfacer las necesidades solamente de los gobernantes sino también a beneficio de la

poblacion.

Los antiguos mexicas practicaron otro principio de Seguridad Social tal es el
caso de la accion masiva en favor del Calpulli o Clan, formado de casas de familias este
clan posefa ciertas tierras comunes en donde nadie tenia titulo de la tierra que trabajaba
y solo se le permitia hacerla producir, existiendo hasta veinte Calpulli diferentes, o la
incipiente solidaridad surgida por la afinidad en el quehacer de los Pilles, Macchuallis y

Pochtecas.

Fueron precisamente las denominadas Cajas de Comunidades Indigenas,
herencia tomada de la Colonia, experiencia y realidad de nuestro pueblo, estas sé
forman con fondos de ahorro comiin destinados a los servicios municipales y religiosos
de la comunidad en la ensefianza, la atencién médica gratuita, a la ya mencionada
protcccion para ancianos y desvalidos y al fomento agricola, esto con la concesion de

créditos.

Con el advenimiento de la imposicion Espaiiola, sufre algunos cambios y en

materia de Seguridad Social, surgen los Gremios, las Cofradias y los Montepios,
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fundindose por Cédula Real del 2 de junio de 1774, el primer Monte de Piedad en
México, similar al que se tundé en Espafia en 1761, este era para la asistencia social de

los trabajadores del Virreinato.

En cambio las Cofradias y los gremios tenian como caracteristica la
organizacion de oficios, como: sastres, panaderos adn individuos que desempefiaban

profesiones liberales, asi como empleados de gobierno.

Asimismo en el periodo colonial se instauré el Sistema de Contra- Prestacion en
que se establecen cuotas destinadas a cubrir los riesgos por anticipado, el cual tiene
como origen las Cajas d¢e Comunidades Indigenas que son netamente Mexicanas y las

Cofradias que son de procedencia espaiiola.

Una vez que tomo vida el movimiento de Indcpendencia tuvo indudablemente
como objetivo principal alcanzar la autonomia de los Criollos con respectoa la Corona
Espafiola, y a la vez obtener sus derechos, uno de los principales iniciadores de esta
lucha armada es Don Miguel Hidalgo y Costilla, caudillo insurgente, que fue
influenciado con los manifiestos y ensayos de los clasicos franceses como Montesquicu

y Rousseau,

s asi como ¢l 19 de octubre de 1810 mediante su Bando desata una fuerza
social importante al suprimir la esclavitud, habilitando a nuestros antepasados a luchar
por su libertad y sus derechos sociales, otro punto sobresaliente en el Bando que
expidiera el 5 de dicicmbre de ese mismo aiio, es aquel que indica, la tierra debe ser
repartida para abolir la servidumbre y dotar al pueblo de un ingreso digno y un minimo

de seguridad para si y su familia.

Actualmente, se considera lo expresado por Don Miguel Hidalgo y Costilla

como el documento que dio inicio a la Seguridad Social en México y en el mundo.

Con estos principios, el Generalisimo José Maria Morelos y Pavén, continua
con el movimiento de Independencia al ratificar los Bandos de Hidalgo, sin embargo, va
mas lejos pués expide el 14 de septiembre de 1813, un documento que se conoce con el
nombre de Sentimientos de la Nacidn, en el cual se expresan las bases de la Seguridad
Social, cuando dice que “es preciso se moderen la opulencia y laindigencia, que se

mejore el jornal del pobre, que se¢ mejoren sus costumbres, que se alcje la ignorancia” al
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afirmar estos conceptos se prevén norma que estan incluidas en los programas de

Seguridad Social al establecer principios de igualdad entre los individuos.

Después del movimiento Insurgente de 1810, transcurre un periodo en que no
hay una legislacion del  trabajo  propiamente como tal, lo cual se da hasta la
Constitucion de 1857, seialaba en su articulo 73° fraccion XXVI, se faculta al
Congreso para olorgar permisos y recompensas por servicios eminentemente prestados a
la Nacion o a la humanidad, solo que esto paso de ser una concesion graciosa por parte
del Congreso el que particularizé a discrecion.

La inquictud de los trabajadores origind en 1875, se integrara la primera
Asociacion  Mutualista de Empleados Piblicos, dandole un fuerte impulso a la
Seguridad Social, al igual que la Ley de Pensiones, Montepios y Retiros para Civiles y
Militares.

Los intentos por resolver los problemas sociales, por medio de una adecuada
legislacion laboral, se manifesté en varios Estados, como la iniciativa presentada por el
entonces Gobernador del Estado de México, Vicente Villada, en la cual sefiala las bases
para solucionar los problemas surgidos por los riesgos profesionales. Dos afios después,
¢l 9 de noviembre de 1906, el Gobernador de Nuevo Ledn el General Bermnardo Reyes,
expidio otro cédigo laboral en el que se aceptaba ya la teoria de que la responsabilidad
de los accidentes debia recaer en la industria misma y no en el patrén como riesgo

inherente al contrato de trabajo.

El Lic. Gustavo Arce Cano, en su obra “Los Seguros Sociales en México”, nos
recuerda que por primera vez en México en el articulo 135°de la Ley del Trabajo
expedida en Yucatin el 11 de diciembre de 1915, por el General Alvarado, decia:

“El Gobierno fomentara una asociacién mutualista, en la cual se aseguran los obreros

contra los riesgos de vejez y muerte”.”

La Secguridad Social en México, toma impulsos sobresalientesy como respuesta
a las peticiones del movimiento obrero el Constituyente de 1917, aprobd el Titulo VI
del Trabajo y de la Prevencion Social que ¢l articulo 123° faccion XXIX consagra el

siguiente texto, “Se considera de utilidad social el establecimiento de cajas de seguros

3 Arce Cano Gustavo. Los Seguros Sociales en México. Porria, México pag. 70
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populares, de invalidez de vida y cesacion involuntaria de trabajo de accidentes y otros
fines analogos, por lo cual, tanto el Gobierno Federal como el de cada Estado deberan
fomentar la Organizacion de Instituciones de esta indole, para infundir ¢ inculcar la
prevision popular™.

los constituyentes, al redactar la fraccion XXIX, fue para proteger a los
trabajadores ante ¢l infortunio, en los casos derivados de accidentes o enfermedad, con
independencia de encontrar su origen o motivo en el trabajo, asi como proteger a los
familiares dependientes del trabajador, sobre en el supuesto de ausencia total de quien

sostiene el hogar.

fFue un avance de muy alto contenido social, al igual que el resto de las
disposiciones para regular los factores de produccién pues el contrato de trabajo era
considerado como una simple modalidad del contrato civil, donde el hombre trabajador,
minimizado, se equiparaba a una cosa o a un bien y su esfuerzo sélo era una mercancia,

sin gozar de las garantias indispensables para enaltecerlo.

Asimismo, no s¢ habia consagrado auin el derecho de libertad de asociacién, ni
se acondicionaban los locales en que se prestaba el trabajo, mucho menos se podia
pensar en mejores prestaciones economicas o en los servicios que luego habrian de

olorgar los seguros sociales.

Al respecto resume ¢l maestro Mario de la Cueva, “En ¢l Gltimo cuarto del siglo
XIX, se inicié un gran movimiento ideoldgico y social en el viejo Continente, una de
cuyas grandes manifestaciones es lo que se llamo, en Alemania, la Politica Social. Es
suficientemente conocido el hecho de que fue en ese pais donde nacieron los seguros

sociales, fuente primordial y general de lo que hoy denominamos la seguridad social.

Por otro lado, nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
del 5 de febrero de 1917, es la culminacion de un drama histérico cuyos origenes se
remontan a la guerra de independencia, teniendo como escenario la lucha de un
pucblo por conquistar la libertad de su nuevo pais, por realizar un minimo de justicia
social en las relaciones humanas y por asegurar un régimen de derecho en la vida social.

Los ideales pueden resumirse en unas pocas palabras: Devolver al hombre americano su
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dignidad y restituirle ¢l goce de esta tierra suya, hecha para la libertad y el trabajo™.”

En esto los trabajadores vieron por fin cristalizados sus anhelos, no sélo en una
reglamentacion juridica comin sino dentro de un ambito constitucional, que fue
realmente el inicio de la reglamentacion en México de la Seguridad Social, toda vez
que el 12 de agosto de 1925, se crea la Direccion de Pensiones Civiles y de Retiro, con

la intencion de proteger a todos aquellos que recibian sueldos con cargo al Estado.

Por otro lado, la Ley Federal del Trabajo reglamenta al articulo 123° de nuestra
Carta Magna, se aproBé esta cl dia 18 de agosto de 1931. Al igual este sector presentd el
proyecto de la Ley del Seguro Social al entonces Presidente Constitucional Alvaro
Obregon, el cual no fue aprobado por no contener fundamentacion actuarial, hasta que

se dio a conocer en la época del General Lazaro Cérdenas del Rio.

El 10 de diciembre de 1942, el Primer Mandatario Manuel Avila Camacho
envid la iniciativa de Ley al Congreso de la Unidn, siendo aprobada por las dos Camaras
y publicada el 19 de enero de 1943, cn el Diario Oficial de la Federacién, con la
intencion de pasar de los seguros aislados hacia uno de Seguridad Social mas

articulado ¢ integral.

Expresa, Angel Guillermo Ruiz Moreno, los derechos laboral, agrario, educativo
y luego el de la seguridad social son producte de las Garantias Sociales, fruto del hecho
y del derecho emancipador, esto es, de la transformadora del estado de cosas en el pais,

plasmado de ideario cn nuestra actual Constitucion Federal.

Sobre esta trascendencia de nuestra carta magna, el jurista Jorge Carpizo afirma:
“La Constitucion real de un Estado no es tinicamente la realidad ni el cuaderno
que recibe ese nombre, sino ¢l punto en el cual la realidad juridicamente valorada y la
Constitucion escrita se encuentra, Es decir, la Constitucion no es sélo un ser o

tnicamente un deber ser, sino que es un deber-ser.

Detris de cada una de las palabras de la Constitucion se encuentra nuestra
historia nacional; en cada una se inscriben las reglas del hacer politico mexicanoy
nuestro proyecto de vida colectiva; en cada una se reflejan nuestros anhelos y

aspiraciones, cn cada una estdn inscritas las garantias y los procedimientos para hacer

3 De la Cucva Mario, Citado por Jos¢ Luis Trueba Lara, Afores bajo la lupa, México. 1997, pag. 12
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cfectivas las facultades que sefiala y fortalecer asi nuestro Estado de derecho; en cada

una de ellas esta lo que México es y debe ser™.

No es bastante que los derechos de los trabajadores estén plasmados en una
Constitucion si no se renuevan constantemente, de acuerdo con los avances tecnologicos
y con las ideas politicas de lo que esel derecho social, esto con el fin de que no se vean

retrocesos o estancamientos de la clase trabajadora.

3.2 Concepto

La expansién de los servicios y prestaciones para los trabajadores en general,
han sido constantes y ascendentes y en su conjunto responden a un concepto cada vez
mas moderno de Seguridad Social, pues ésta tiene como ¢je vital el anhelo del hombre
de protegerse de las necesidades insatisfechas de alimento, vestido, casay educacion,
por lo tanto, la realizacién de la Seguridad Social sélo podra lograrse eliminando los
riesgos que producen la inseguridad, es decir, satisfaciendo las necesidades, lo cual sélo
serd posible dando al hombre un régimen de proteccién contra los riesgos comunes de
la vida y de cubrir las necesidades, cuya satisfaccion serfa al mismo tiempo esencia a la

estructura de la colectividad.

Scdice que la Seguridad, permite climinar la inseguridad proveniente de la
adversidad y las contingencias a que estamos expuestos, por otra parte, la seguridad
proporciona al ser humano, los elementos necesarios para la subsistencia conforme a las

fuerzas y aptitudes, sin mds limitacién que el respeto al reciproco derecho de los demas.

Varios tratadistas de csta materia al hacer su estudio respectivo han elaborado los

siguientes conceptos:

La opinion de Mario Pasco Cosmopolitas, citado por Angel Guillermo Ruiz
Moreno, expresa que el concepto de Seguridad Social fue definido por primera vezen la
Conferencia Internacional del Trabajo, realizada en la ciudad de Filadelfia en

Estados Unidos de Norte América, en 1944, “La Seguridad Social engloba un conjunto

* Carpizo Jorge, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, comentada, UNAM, México,
1985, pag. 2
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de medidas adoptadas por la sociedad con el fin de garantizar a sus miembros, por
medio de una organizacién apropiada, una proteccion suficiente contra ciertos riesgos
a los cuales se hallan expuestos. El advenimicnto de esos riesgos entrafia gastos
improvistos, a los que el individuo que dispone de recursos médicos no pucde hacer
frente por si solo, ni por sus propios medios, ni recurriendo a sus economias, ni siéndole

. . . . . - 0
tampoco posible recurrir a la asistencia de carécter privado de sus allegados.*

Para Miguel Huerta Maldonado, la Seguridad Social “es un conjunto de medios
técnicos que garantizan la eficacia de la proteccion frente a las contingencias. Es una
doctrina y una téenica, como doctrina, es el derecho universal al goce solidario de los
bienes materiales y culturales que confieren dignidad a la vida humana, como técnica, es
¢} conjunto de medios que adopta la sociedad, el Estado como parte de la politica social,

para garantizar ¢l pleno cjercicio de ese derecho, formula bisica de 1a justicia social™.*'

Miguel Garcia Cruz, define a la Seguridad Social como “un derecho natural de
observancia obligatoria y de aplicacién universal para el logro de una economia
auténtica y racional de los recursos y los valores humanos que asegure a toda la
poblacion una vida mejor con ingresos o medios econdmicos suficientes para una
subsistencia  decorosa, libre de miseria, temor, enfermedad, ignorancia y
despreocupacion, con ¢l fin de que se establezca, mantenga y acreciente el valor
intelectual, moral y filoséfico de su poblaciéon activa, se prepare el camino a las
generaciones venideras y sc sostenga a los incapacitados eliminados de la vida

productiva”.*?

Otro autor Francisco Gonzilez Diaz Lombardo, sefiala “La Seguridad Social, no
solamente se haya condicionada por factores biologicos, légicos o psicologicos, sino
también econdmicos de produccion y circulacion de organizacion técnica de las

empresas y aumento de la potencialidad econdmica de un pais".‘J

Por su parte el Dr. Francisco José Martone, dice que “la Seguridad Social es

“0 Ruiz Moreno Angel Guillermo, Nuevo Derecho de la Seguridad Social, Pornia México, 2001, pag. 36
*! Huerta Maldonado Miguel, Citado por Miguel Garcia Cruz, Evolucién Mexicana del Ideario de la
Seguridad Social, México, 1962, UNAM, pég. 17

“? Garcfa Cruz Miguel, La Seguridad Social, IMSS, México 1955, pag. 120

43 Gonzdlez Diaz Lombardo Francisco, Cursillo de Seguridad Social Mexicana, Universidad de Nuevo
Le6n, México 1959, pag. 189.
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sinénimo de bienestar, de salud, de ocupacién adecuada y segura; de amparo contra
todos los infortunios y prevision. En fin, es la elevacion de la personalidad
humana, en todo  su  complejo psicofisico, amparando todos los riesgos
fundamentales, pérdida de salud, pérdida de capacidad de trabajo por enfermedad, por
vejez, ¢ incluso por accidente, pérdida del salario, en caso de paro forzoso, invalidez
ajena al trabajo, procurando proteger laintegridad fisica - orginica de los hombres
conservandola o recuperindola cuando sea permitido, manteniendo en lo posible la

capacidad de ganancia™.**

Luego, Gustavo Arce Cano en su obra denominada “De los seguros sociales a la
seguridad social” en el que sefiala el concepto de seguridad social, que bien vale la pena
transcribir “La seguridad social es el instrumento juridico y econdémico que establece el
Estado para abolir la necesidad y garantizar a todo ciudadano el derecho a un ingreso
para vivir y a la salud, a través del reparto cquitativo de la renta nacional y por medio de
prestaciones del seguro social, al que contribuyen los patrones, los obreros y el Estado, o
alguno de éstos, como subsidios, pensiones y atencion facuitativa, y de servicios
sociales, que otorgan los impuestos las dependencias de aquél, quedando amparados
contra los riesgos profesionales y sociales, principalmente de las contingencias de la

falta o insuficiencia de ganancia para su sostenimiento y el de su familia™. %

Es decir, que el derecho a la Seguridad Social es vilido para todos los individuos
y que debe ser respetado por los mandatarios o gobernantes en un afan de satisfacer
aquellas necesidades que permita a sus gobernados tener una vida mejor ¢ incluso para
los discapacitados que en un tiempo fueron productivos, ademas de aquellos que por
enfermedad o por haber nacido con alguna deficiencia, requieran de los minimos de la
Seguridad Social, para subsistir y dejar asi de ser una carga sélo para los familiares que
en mucho de los casos dejan al Estado toda la responsabilidad de estos individuos que

son atendidos a través de la asistencia publica.

Encl ambito internacional vemos que, la declaracion de Ottawa de la VIII
Conferencia de los Estados de América, miembros de la Organizacion Internacional del
Trabajo, celebrada precisamente en Ottawa en 1967, acord6 “La Seguridad Social debe

** Mértom Francisco José, Seguro Social Obligatorio, Buenos Aires, Argentina 1951, pag. 17
3 Arce Cano Gustavo, De los Seguros Sociales a la Seguridad Social, Pormaa, México, 1972, pig. 15



ser un instrumento de auténtica Politica Social, para garantizar un equilibrio en el
desarrollo social y econdmico y una distribucion equitativa de la renta nacional. Por lo
que, los programas de Seguridad Social deben ser integrados en la planificacién
ccondmica general del Estado, con el fin de destinar a éstos los recursos humanos y

financicros necesarios de acuerdo con la situacién econdmica del pais.

La propia Organizacion Internacional del Trabajo, en su publicacién sobre la
Sepuridad  Social, guia de educacion obrera seiiala que: “a efectos de esta guia,
definiremos la seguridad social como la proteccion que la sociedad proporciona a sus
miembros, mediante una serie de medidas publicas, contra las privaciones econdémicas y
sociales que de no ser asi ocasionarian la desaparicién o una fuerte reduccion de los
ingresos por causa de enfermedad, matemidad, accidente de trabajo o enfermedad
laboral, descmpleo, invalidez, vejez y muerte y también la proteccion en formade

asistencia medica y de ayuda a las familias con hijos™.

Posteriormente, la declaraciéon de México, sobre principios de la Seguridad
Social Americana, lograda en la VI Conferencia Interamericana de Seguridad Social
realizada en 1960, expresa que la Seguridad Social implica “garantizar que cada ser
humano cuente con los medios suficientes para satisfacer sus necesidades en un nivel

adecuado a las necesidades™.

El concepto de seguridad social se desprende de la esencia humana, es un
derecho natural, no como norma ldgica derivada de una idea trascendente de justicia,
sino, mas bicn, como una idea que posee un fundamento natural y real en la vidadel

hombre.
Como disciplina y como idea, se limita a servir a ia raza humana para satisfacer

a sus necesidades espirituales y materiales mediante un orden jerarquico, pero como
expresion juridica no se limita a asegurar la existencia fisica y la libertad espiritual del

hombre, sino que agrega a sus componentes el de una existencia digna.

Entonces la Seguridad Social es un sistema de garantia contra contingencias de la
vida humana, desde antes del nacimiento hasta la muerte, con vista al bien comin,

contingencias sobre las cuales la colectividad admite responsabilidad.
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3.3 Bases Constitucionales y Legislativas

Como se ha sefialado el hombre reclama necesariamente la formacion de grupos
sociales, pero una vez que ha nacido la comunidad, se establece entre los individuos que
la forman un intercambio de actividades, para asegurar una convivencia pacifica y
armoinica es necesario que todos los individuos realicen sus propios fines, bajo un
conjunto de normas de conducta que al mismo tiempo garanticen la actividad de cada
uno, no permitan menoscabo en la actividad de los demas. Este bien comiin no se logra
sino mediante la ordenada actividad de los particulares y la ordenacién de esta

actividad solo sc alcanza mediante normas de conducta.

Una vez redactada y aprobada la carta magna de 1917 en la que con anticipacién
a las de la época, se clevaron a rango constitucional las garantias sociales, después
cnumendada en el afio de 1929, en la que se federalizo lo correspondicnte a las normas de
trabajo, determiné que dentro de las leyes reglamentarias que transformara la condicién
de la clase trabajadora, se expidiera la relativa a seguros para los casos de enfermedad y
de vejez.

Como fundamento juridico primario de la seguridad social encontramos ala
Constitucion General de la Republica, en concreto en el articulo 123° que consagra los
derechos integrados en favor de la clase trabajadora, éstos se otorgan a través de

organismos publicos descentralizados, creados por leyes.

La ley de estos Institutos es reglamentaria del articulo antes sefialado, estos son:
La Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social, reglamenta la fraccién
XXIX, del apartado “A”.

La Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al
Servicio del Estado, reglamenta la fraccion Xl, del apartado “B™.

La Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores,
reglamenta el segundo péarrafo de la fraccion XII, del apartado “A”.

La Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas,
reglamenta el scgundo parrafo del de la fraccion XlI, apartado “B™.
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En virtud de que la Constitucion declara de “utilidad publica” la expedicién de la
Ley del Sepuro Social, es la fuente formal mas importante, asi como aquellos
ordenamientos que rigen a los organismos descentralizados seflalados con anterioridad

sin dejar de agregar las disposiciones de cada una de las Entidades Federativas.

La Constitucion, considerada como el eco de las aspiraciones y demandas
populares, la que hace del trabajador el eje de los derechos sociales de los mexicanos y
cs por ¢l derecho al trabajo que se puede acceder en nuestro pais a los demés derechos y

a la Seguridad Social.

EI TITULO SEXTO Del trabajo y de la prevencién social, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece en su articulo 123° lo siguiente:
Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente util; al efecto, se
promoverad la creacidn de empleos y la organizacion social para el trabajo,

conforme ala ley.

El Congreso de la Union, sin contravenir a las bases siguientes deberd expedir

leyes sobre el trabajo, las cuales regiran.

Apartado A, Fracciones:

XiI. Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase de
trabajo, estard obligada, segin lo determinen las leyes reglamentarias a
proporcionar a los trabajadores habitaciones cémodas e higiénicas....

XIV. Los empresarios serdn responsables de los accidentes de trabajo y de las
enfermedades profesionales de los trabajadores, sufridas con motivo o en

efercicio de la profesion o trabajo que efecuten....

XXIX. “Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera
seguros de invalidez, de vefez, de vida, de cesacién involuntaria del trabajo, de
y ac
encaminado a la proteccion y bienestar de los trabaj

Al tdont,

enfer , de servicio de guarderia y cualquier otro

{1t

es, ipesinos, no
asalariados y otros sectores sociales y sus familiares....
De la Seguridad Social de los trabajadores en general, podemos decir que esel
sector mds numeroso, el sustento de este sector se da por medio de cuotas obrero

patronales y sus servicios son otorgados por el Instituto Mexicano del Seguro Social.
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En el mismo se incluyen regimenes de seguros de enfermedades, maternidad, riesgos
de trabajo, invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte y las guarderias
infantiles.

La Ley del Sceguro Social, se refiere a la seguridad social en su articulo 2° en los
siguientes términos:

La Seguridad Social tiene por finalidad garantizar el derecho humano a la

salud, a la asistencia médica, la proteccién de los medios de subsistencia y los

servicios necesarios para el bienestar individual y colectivo.

Como disposiciones reglamentarias entre otras tenemos: Reglamento a la Ley del
Seguro Social, Reglamento para la imposicion de multas por infracciones a las
disposiciones de la Ley del Seguro Social y sus reglamentos, Reglamento del seguro
obligatorio de los trabajadores temporales y eventuales urbanos, Reglamento del seguro
social obligatorio para los trabajadores de la construccién, por obra o por tiempo
determinado, Reglamento para el seguro social obligatorio de los trabajadores del
campo y Reglamento para la incorporacion voluntaria al régimen obligatorio del seguro

social de los trabajadores domésticos, etcétera.

Por lo que respecta a los trabajadores al servicio del Estado, la Seguridad Social
para este tipo de trabajadores, se encuentra regulada de igual forma por el articulo 123°
Constitucional solo en su Apartado “B”, que indica:

Entre los Poderes de la Unidn, el Gobierno del Distrito Federal y sus

trabajadores.

En las fracciones; XI, XIII, XIII, bis. y XIV. Se establecen las bases minimas
conforme a las cuales sé organiza la seguridad social, se proponen las ramas que debe
cubrir, accidentes y enfermedades profesionales, enfermedades no profesionales

matemidad, jubilacién, invalidez, vejez y muerte.

Por lo que toca a los militares, marinos y miembros de los cuerpos de seguridad
publica, asi como, el personal del servicio exterior, se regirn por sus propias leyes. El
personal de confianza disfrutard de las medidas de proteccién al salario y gozaran de los
beneficios de la seguridad social.

Asimismo la Seguridad Social se encuentra normada por diversas disposiciones,
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entre las que destacan: La Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
‘Trabajadores al Servicios del Estado, la Ley del Seguro Social, sobre esta ley habra que
hacer alguna aclaracion ya que existen servidores publicos de empresas paraestatales que
s¢ encuentran inscritos en las regulaciones normativas obrero patronales segin €l
apartado “A”, que hemos comentado y la Ley de Seguridad de las Fuerzas Armadas
Mexicanas, como los diversos reglamentos y demds disposiciones producto de las leyes

reglamentarias.

Como lo scfiala José Luis Soberanes Fernandez, que cita lo expresado por Luis
Ponce de Leén en el sentido de que “la seguridad social de los servidores publicos puede
clasificarse para su andlisis en cuatro grandes grupos: La seguridad social de los
servidores piblicos civiles de la federacion, la seguridad social de los servidores
publicos militares, 1a de los servidores de las entidades de la federacion y municipios, y

1a seguridad social de los trabajadores universitarios”.*¢

Por otro lado, la poblacién no sujeta a una relacion de trabajo requiere de
proteccion contra las diversas contingencias sociales y naturales, por lo que no se puede
limitar el derecho de la seguridad social al derecho del trabajo, ni el financiamiento de la

seguridad social a cuotas obrero-patronales.

A esto se reficre el articulo 4° constitucional:

La Nacién Mexicana tiene una composicion pluricultural sustentada
originalmente cn sus pueblos indigenas. Laley protegera y promoverd el
desarrollo de sus lenguas, culturas, usos, costumbres, recursos y formas
especificas de organizacion social, y garantizard a sus integrantes el efectivo
acceso a lajurisdiccion del Estado. En los juicios y procedimientos agrarios en
que aquellos sean parte, se tomardn en cuenta sus prdcticas y costumbres

Juridicas en los términos que establezea la ley.

El varén y la mujer son iguales ante la ley. Esta protegerd la organizacion y el
desarrollo de la familia.

Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La ley definird las bases

¢ Soberanes Ferndndez José Luis, La Seguridad Social y el Estado Modemo, Fondo de Cultura
Economica, México, 1992, pag. 181



y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecerd la
concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia de
salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccion XVI, del articulo 73

de esta Constitucion.

Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La ley

establecerd los instrumentos y apayos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo.

Es deber de los padres preservar el derecho de los menores a la satisfaccion de
sus necesidades 'y a la salud fisica y mental. La ley determinard los

apoyos a la proteccion de los menores, a cargo de las instituciones publicas.

La proteccion a la salud y el disfrute de una vivienda digna y decorosa se
consagraron como norma constitucional, en donde ¢l Estado contribuye al bienestar
fisico y mental del administrado, prolongar y mejorar la calidad de vida en todos los
sectores sociales en especial en aquelios mas desprotegidos, es en principio obligacion
del Estrado a quienes ademas se les debe proporcionar una vivienda y las condiciones

para la conservacidn de la salud.

Sobre el articulo 123° Constitucional, comenta el maestro Alberto Trueba
Urbina, “La justicia social del articulo 123° no es solo la aspiracion de sus estatutos para
proteger y tutelar a los trabajadores que anacrénicamente se denominan subordinados
por encima del también anticuado justo medio aristotélico sino a todos los prestadores de
servicios, para que obtengan la dignidad de personas, al mejorar en sus condiciones
econdmicas, y para que alcancen su redencién mediante la socializacion de los medios
de produccidon y otorgarle por ello a la clase obrera el derecho a la revolucién proletaria.
La asociacion profesional y la huelga general, son medios juridicos para materializar la

socializacién por la via pacifica y violenta™.*’

Por lo que en la actualidad la poblacion no sujeta a una relacion de trabajo se
cncuentra en algunos aspectos protegida ya en materia de seguridad social por la Ley
General de Salud, por la Ley Federal de Vivienda, y por la Ley del Seguro Social en lo

referente a los servicios sociales y de solidaridad social asi como, por lo relacionado con

" Trucba Urbina Alberto, La primera Constitucién Politico-Social det mundo. Porriia, México, 1971,
pag. 33
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el régimen voluntario del seguro social y con laincorporacion voluntaria al régimen
obligatorio, de igual forma se incluye a la poblacién protegida por programas de

asistencia y prevencion social,

3.4 La Seguridad Social

La seguridad por una parte permite eliminar la inseguridad proveniente de la
adversidad y las contingencias a que se esta expuesto, asimismo proporciona al ser
humano los elementos necesarios para la subsistencia, conforme a sus fuerzas y

aptitudes, sin mas limitacion que el respeto al reciproco derecho de los demas.

Al respecto cita Roberto Baez Martinez que “Esta inseguridad en que el hombre
se halla inmerso no comprende sélo un determinado sector o drea de la vida humana,
sino que ocupa la totalidad de la propia existencia del hombre, inscguridad que siendo
total, impulsa la actividad humana en orden a ponerle coto igualmente, en un sentido
total, por lo que el hombre combate a la inseguridad, o cuando menos asi lo pretende, en

tantas direcciones cuantas ella toma en relacién con la vida™.*®

Lo que nos demuestra que el hombre a través del tiempo ha buscado formas de
atender los problemas sociales, asi desfilaron en el tiempo la caridad, la beneficencia
publica, la asistencia publica, la prevision social y los seguros sociales antes de llegar a

la seguridad social.

La caridad, tiene mas que nada un antecedente religioso, dado que desde el punto
de vista histdrico todas las religiones la han practicado. Constituyo una ayuda a los
necesitados, fomentada por los organismos religiosos siendo de cualquier manera un
aporte precario de prevision individual.

La beneficencia publica, consiste en hacer bien por el bien mismo. Fue
practicada por organismos integrados por particulares que recurren a medios licitos e
idéneos para acumular fondos dedicados a la ayuda al préjimo. Es la caridad practicada

por particulares en beneficio de quien lo solicita y necesita.

** Baez Martinez Roberto, Derecho de la Seguridad Social, Trillas, 1°. Edicion México 1998, pag. 7



Cuando ¢l Estado toma a su cargo el auxilio de los desvalidos, entonces esa
accion e¢s la denominada asistencia piblica, esto sucedié cuando los benefactores
dejaron de apoyar la recaudacion, por lo que, la creacion de servicios publicos para las

nuevas tareas de la asistencia le dio la posibilidad de llegar a toda la poblacion.

Por otro lado, el mutualismo es una institucidn formada por la recaudacion de
individuos que ponen en comin determinadas obligaciones, solventados por sus
integrantes, es decir, que se¢ propone cubrir riesgos que son comunes, con el esfuerzo
también comun de sus participantes, mediante el reparto cquitativo de su costo;
mientras que la técnica adoptada por los seguros privados consiste en los requisitos
exigidos para su otorgamiento, financiacion. La caracteristica de la sociedad de socorros

mutuos subsistio para subvenir a los riesgos de enfermedad y de muerte.

El Diccionario Juridico Mexicano definela prevision social, como “El
conjunto de acciones pablicas o privadas destinadas a la proteccion de la poblacién en
general y de los trabajadores y de sus familiares en particular, contra las contingencias o

desastres que provengan de situaciones imprevistas™.

La prevision social, surge con la idea de que el empresario, al crear un riesgo,
debe tener la responsabilidad por los dafios y perjuicios que sufran los trabajadores con
motivo o ¢jercicio del trabajo, por lo que la prevision social surge con la teoria de! riesgo
profesional, el cual en opinion del maestro Mario de la Cueva se integra con los

principios fundamentales siguientes:

“La idea del riesgo profesional, fundamento de la responsabilidad del empresario
la limitacién del campo de aplicacion de la ley a los accidentes de trabajo, la distincién
entre caso fortuito y fuerza mayor, la exclusién de la responsabilidad del empresario
cuando el accidente es debido a dolo del trabajador, el principio de la indemnizacién, la

idea de que ¢l trabajador tiene que acreditar la relacion entre el accidente y el trabajo”.

Angel Guillermo Ruiz Moreno, considera que la prevision social es el
conjunto de iniciativas y normas del Estado, principalmente de indole juridico, creadas y
dirigidas para atemperar o disminuir la inseguridad, asi como los males que padecen los

trabajadores, vistos como clase social econémicamente débil dentro o fuera del trabajo”.

Esto es atiende principalmente los riesgos en el trabajo, cubrieron en ciertos
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casos a los familiares del trabajador de igual forma a quien dependa cconémicamente de

el, esto es, alcanzo nuevos sujetos.

Otra formamads a las ya sefialadas es ¢l seguro social, como antecedente resalta
el hecho de que los seguros tienen sus antecedentes en las operaciones de comercio que
se realizaron en la edad media sin embargo, se da por hecho que los seguros sociales
aparccen en Alemania, Francia e Inglaterra a finales del siglo XIX como institucion de
cardcter obligatorio, que impone cargas financieras a patrones y a gobiernos, con una
moderada pasticipacion de los trabajadores, hecho que les dio tranquilidad al tener

garantizada su existencia en la vejez o frente a una imposibilidad de trabajo.

Para ¢l macstro Mario de la Cueva, los seguros tienen un gran significadoy lo

define de la sipuiente mancera;

“El seguro social ¢s la parte de la prevencion social obligatoria que, bajo la
administracion o vigilancia del Estado, tiende a prevenir o compensar a los trabajadores
por la perdida o disminuciéon de su capacidad de ganancia, como resultado de la
realizacion de los riesgos naturales y sociales a que estan expuestos. El seguro social
principio como una de las instituciones del derecho del trabajo y estd dividiendo la
organizacion central de la seguridad; su fin es asegurar al hombre que trabaja, el maximo

de seguridad en su existencia y la garantia de un nivel decoroso de vida”,

Por otro lado Eduardo Carrasco Ruiz, quien sobre el seguro social precisa:
“El seguro social es un instrumento de la seguridad social mediante el cual sé
busca garantizar mediante la solidaridad, los esfuerzos del Estado y la poblacién
econdémicamente activa, evitando o disminuyendo los riesgos y contingencias sociales y
de vida a que estd expuesta la poblacién y los que de ella dependen, para obtener é!
mayor bienestar social, biolégico, econémico y cultural posible en un orden de justicia

social y dignidad humana™. %

Uno mas de los conceptos que define al scguro social es aquel que expresa
Rafael Tena Suck y Hugo Italo Morales, de la siguiente forma; “El seguro social se ha
definido como el instrumento bisico de la seguridad social, de orden publico, por medio

del cual quedan obligados, mediante unacuota o prima que cubren los patrones, los

“ Camasco Ruiz Eduardo, Coordinacién de la Ley del Seguro Social. Limusa. México, 1972. Pig. 21
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trabajadores y el Estado, a entregar al asegurado o beneficiarios, una pension o subsidio,

cuando se realizan algunos de los siniestros o riesgos que protege o ampara”.®®

Por lo que, el seguro social es la asociacion de personas que se encuentran
sometidas a un riesgo comin, su eficacia proviene de ser una institucion formada por el
concurso de asegurados, cuyas cuotas permiten indemnizar las perdidas que algunos

sufren o consecuencia de sucesos fortuitos.

El seguro social requiere para su existencia concreta, de la ciencia juridica para
crear no solo los organismos a cuyo cargo quedara la prestacién de los servicios
encaminados a la Seguridad Social, sino para establecer el marco juridico de su legal
constitucion, organizacion, financiamiento y operacién, entonces el crecimiento del
Seguro Social amplia el marco de la seguridad social, ésta es el genero y el seguro es su

instrumento.

Sin embargo no solo el pago era suficiente, la realidad exigia, otros servicios
necesarios para mitigar la carga de aquellos que forman la asociacién y hasta donde el
seguro social no puede llegar. Esa forma de atender y dar respuesta a los problemas del
hombre, es lo que constituye el trdnsito definitivo de los seguros sociales a la seguridad
social integral contemporinea, que consiste en proporcionar a cada persona, atendiendo
a sus circunstancias y a lo largo de su existencia, los elementos necesarios para
conducirla dignamente dando lugar a que todos tengamos una igualdad de oportunidades

que de otra mancra seria imposible.

Es asi como en el seguro social el sujeto directamente beneficiado loesel
trabajador, ¢ indirectamente sus familiares, en tanto que en la seguridad social se brindan

prestaciones a personas que no se cncuentran unidas por una relacion laboral.

En el seguro social, el derecho a obtener prestaciones por parte de los asegurados
deriva de las circunstancias de que los sujetos obligados a cubrir cuotas previstas en la
ley, y sus prestaciones econdémicas cubiertas a los asegurados quedan condicionadas al
valor de las aportaciones realizadas. En cambio, en la seguridad social, la necesidad es el
factor que primordialmente debe tenerse en cuenta, pues muchos servicios de medicina

preventiva y andlogos se brindan a poblacién no asegurada.

*®Rafael Tena Suck y Hugo Italo Morales citado por Carrasco Ruiz Eduardo, Op. cit., Pig. 13
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En el régimen del seguro social, los recursos para su financiamiento son de
indole tripartita, Gobiermo Federal, patrones y trabajadores, en cambio en la seguridad
social solo el Estado y en su caso solo el Instituto asegurador soportan el costo de sus

prestaciones.

Por lo que todo grupo organizado debe asegurar a cada uno de sus miembros ante
cualquier eventualidad, condiciones minimas y decorosas de vida en este principio

descansa la seguridad social.
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CAPITULO IV
ELI.S.S.S.T.E.

4.1. -Breve Revista Historica.
4.2.-La Ley del [.S.S.S.T.E.
4.3. -Organizacién y Funcionamiento del I.S.S.S.T.E.
4.4, -Las Unidades Desconcentradas.
4.4.]. - Naturaleza Juridica.
4.4.2. - Competencia y Facultades.
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4.1 Breve Revista Histérica

Una vezque Plutarco Elias Calles, asume la presidencia el 1° de diciembre de
1924, durante su administracion, con ¢l objeto de proteger a los funcionarios y
empleados publicos de la Federacidn, se crea el 12 de agosto de 1925, la Direccion de

Pensiones Civiles y de Retiro.

Sobre ¢l particutar el Presidente Calles, expresa al abrir la seccidn ordinaria del
Congreso, ¢l 1°. de septiembre de 1925, con relacién a la Ley de Pensiones Civiles y de
Retiro, * se establece un sistema de funcionamiento similar al gencralmente adoptado
por las naciones mds cultas y mejor administradas, no considera yala pensién como
mera gracia que otorga el Estado, sino como una de las condiciones aceptadas por la
administracion y los empleados que le sirven, siendo sus caracteristicas principales que
la fuente para cl pago de pensiones se forme, en parte, con ¢l descuento reducido que se
le hace a los empleados sobre el importe de su sueldo ...asi como la transmisién de la
pension a sus deudos si aquellos fallecen, considerando la pension como una

contratacion de un seguro™.’!

En el proyecto de Ley, se acepto como base fundamental la pension que es la
consccuencia del retiro obtenido en razén de haberse llegado a una edad en que se han
reducido por lo menos las aptitudes para el trabajo o atin antes que el servidor publico
se incapacite, sin tomar como factor 1(inico el tiempo de servicios, pues si el funcionario
por su edad y demds condiciones conserva sus energias y aptitudes para el trabajo, lo

mismo que ¢l gobierno tiene interés en que continie en servicio activo.

Es necesario comentar que no hubo una clara determinacion sobre el tipo de
estructura juridica que adoptaria la entonces Direccion de Pensiones, ya que no existian
mayores antecedentes sobre la primera Ley fuente de creacién, pues la expedicion de la
Ley fue el resultado del ejercicio de facultades extraordinarias de que se hallaba
envestido en el Ramo de Hacienda el Titular del Poder Ejecutivo de esa época, por lo
que no existen las actas de debates que en toda discusién se ordenan en el H. Congreso
de la Union, sblo que de su articulado se puede deducir que tenia por objeto la

3! Secrctaria de la Presidencia, México a través de los informes presidenciales, pig. 345
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presentacion de un servicio publico.

Para constituir ¢l fondo de la Direccion, se estipuld en la Ley que se formaria
con las asignaciones y percepciones que eran el descuento forzoso alos sueldos de
empleados piblicos durante el tiempo de sus servicios, asimismo fijo una subvencién
con cargo a la Federacion y a los entonces Territorios Federales y al Distrito  Federat
de tres mil pesos mensuales como contribucion al fondo, la cual se aportarfa durante los
tres primmeros afios de vigencia de la ley, y a partir del cuarto aiio con una cantidad
voluntaria pero no menor al 5% de las aportaciones de los trabajadores en el aio

anterior, esto con el fin de garantizar ¢l pago de las pensiones.

En cuanto a prestaciones se refiere, encontramos las principales, la pensién de
vejez, inhabilitacion, por muerte o porretiro a los 65 aiios, después de 15 afios de
servicio la cual, se fijaba a razén del 1.5% del dltimo sueldo diario muttiplicado por é1

nimero de afios de servicios.

Se penso en la utilizacion del fondo para otorgar mayores prestaciones en
beneficio de los mismos empleados federales, regulandose los llamados préstamos a
corto plazo mediante lo que se podrian solicitar hasta tres meses de sueldo que
liquidaria en pagos quincenales con un plazo de 12 meses que tendrian un interés del
12% anual concediéndose también, los préstamos con garantia hipotecaria, sélo
aquéllos que tuvieran mds tres afios consecutivos de servicios, en éstos, no se prestaba
mas del 67.5% del valor de la finca y su plazo era hasta 10 afios con un interés del 9%

anual,

Esta ley sefialaba como excluidos del régimen de pensiones al Presidente de la
Republica, los Secretarios y Subsecretarios Federales, los Jefes de Departamentos
Administrativos, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia, los Magistrados de
Circuito, los Jueces del Distrito y Territorios Federales y otros funcionarios que
mencionaba, sefialando que podrian gozar de sus beneficios siempre y cuando se

sometieran al descuento respectivo.

Pero no cra suficiente el contar con una Ley General de Pensiones Civiles de
Retiro, asimismo fue aprobado el Estatuto Juridicoel 5 de diciembre de 1938, dando
lugar a innumerables criticas, unas basadas estrictamente en razones juridicas y otras
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atendiendo razones de orden politico, pero ninguna seguramente con contenido practico

o de justicia, sefialando que el estatuto no tenia fundamentacion constitucional.

Lo que motivo que el 4 de abril de 1941, fuera reformado el Estatuto Juridico

atendiendo las criticas y los problemas de orden técnico que se presentaron.

Sin embargo, la Ley de 1947 definié a la Direccion General de Pensiones
Civiles como establecimiento Publico Descentralizado de Servicio y suprimié en su
denominacion la palabra, “de Retiro”, ademis la facultad para fungir como Instituto de
Crédito y de Seguros frente a riesgos, con esta ley se mejord la calidad y el monto de
las prestaciones.

La transformacion de la extinta Dircccion de Pensiones Civiles, en el
organismo denominado: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, que mediante la expedicion de su Ley publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 1959, por el entonces Presidente Lic. Adolfo Lopez
Mateos, expresa en toda su amplitud la nueva concepcion de la Seguridad Social que el
Estado pretendia, respondiendo con ello las necesidades de los trabajadores al servicio
del Estado.

El Instituto conservé al igual que la antigua Direccion de Pensiones como
organo supremo a la Junta Directiva dédndole la participacion a la Federacién de
Sindicatos, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico que nombrara cada una tres
representantes, y el Director serd denominado por el Presidente de la Republica, cargo
que desempefiaran micntras dure su designacién, ya que podran ser removidos por

aquellos que los designaron en cualquier tiempo.

Con relacion a las prestaciones, la Ley que se comenta contemplaba catorce, las
cuales a su inicio de su vigencia, cumplian con las necesidades de los trabajadores al
servicio del Estado, ya que las mismas se indicaban con caricter de obligatorias tales
como, adquisicién en propiedad en casas y terrenos, el arrendamiento de habitaciones
econdmicas pertenecientes al Instituto, seguro de enfermedades no profesionales y de

maternidad, seguro de accidentes de trabajo, pensiones por vejez, invalidez y muerte.

Durante la vigencia de esta Ley se incluye el apartado “B” al articulo 123°,

Constitucional, y se cleva a rango constitucional el derecho a la Seguridad Social de
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los Trabajadores al Servicio del Estado, inmediatamente después se llevaa cabo la
expedicion de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado que es

Reglamentaria del apartado “B” Constitucional que se menciona.

Con ¢! fin de que un gran nimero de servidores que se encontraban cn el
interior de la Repablica contaran de inmediato con las prestaciones y servicios que la
Ley consignaba; debemos destacar que durante la vigencia de esta Ley se otorgaron
facultades a la junta Directiva de establecer Sucursales o Agencias de la Direccién en
los Estados y Territorios Federales ( Territorio Norte y Sur de Baja California y
Territorio de Quintana Roo) y en su caso, también podria determinar la suspension de
éstus.,

De esta manera la Ley consu cardcter eminentemente proteccionista de la
Seguridad Social, de todo aquél trabajador al servicio del Estado, mejoré los beneficios

para éstos y su familia.
4.2 La Ley del I.S.S.S.T.E

La Ley del ISSSTE de 1960, cumplié adecuadamente sus propdsitos, su
revision a fondo que se llevé a cabo en 1983, di6 como resultado que el nuevo
ordenamiento contemple el perfil de demanda de la Seguridad Social, en funcién del
crecimiento y caracteristicas actuales de sus derechohabientes, con la idea de
fortalecerlo y prepararlo para enfrentar los retos del presente y del futuro inmediato,
que le permita ademds contar con los instrumentos y medios financieros, organizativos
y humanos, que se requieran para tutelar eficazmente la Seguridad Social de los

Trabajadores al Servicio de Estado y sus familiares.

Todo ello, fue posible por el planteamiento de la nueva Ley del ISSSTE, que
fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de diciembre de 1983, que
entraria en vigor ¢l 1° de enero de 1984. es de orden publico, de interés social y de
observancia en toda la Repiiblica, en cuanto a la elaboracién se tuvo especial cuidado

en garantizar los derechos adquiridos o por adquirir de los asegurados.
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El ordenamiento antes sefialado en su primer parrafo del articulo 4° indica:

La administracion de los seguros, prestaciones y servicios de que trata el
articulo anterior, asi como la del Fondo de la Vivienda, estd a cargo del
organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio,
denominado Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores

del Estado, con domicilio en la ciudad de México....

La doctrina ha calificado al Instituto de Descentralizado por servicio, asimismo
se ha preocupado en el analisis de los érganos de esta indole, por la comprensién de su
naturaleza, pero hasta la fecha no ha sido posible un concenso ni en el campo teérico, ni
en el campo de la legislacion positiva. Se puede decir que se fundamenta en la necesidad
de la prestacion de un servicio piblico, cuyo manejo originalmente se encuentra dentro
de la esfera de atribuciones del Estado, pero teéricamente el servicio piblico ha venido

siendo una nocioén dificil de definir.

Diferentes tratadistas han dedicado su esfuerzo como es el caso del maestro
Gabino Fraga, que define al servicio pablico como “La actividad destinada a satisfacer
una necesidad colectiva de caricter material, econdmico o cultural, mediante
prestaciones concretas e individualizadas sujetas a un régimen juridico que les imponga

adecuacién, regularidad y uniformidad.”*?

Por su parte el Lic. Jorge Olivera Toro, afirma que “El servicio publico es la
actividad de la que es titular el Estado y que en forma directa o indirecta satisface

necesidades colectivas, de una manea regular, continua y uniforme”. >

Por otro lado en ¢l campo legislativo tenemos que la Ley Federal de las

Entidades Paracstatales, seiiala en su articulo 14°;

Son organismos descentralizados las personas juridicas creadas conforme a lo
dispuesto por la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica Federal y cuyo
objeto sea:

I. La realizacion de actividades correspondientes a las dreas estratégicas o

prioritarias;

%2 Fragn Gabino. Op. cit. pag. 22
*3 Qlivera Toro Jorge, M | de Derecho Administrativo, Porria, México, 1972 pag. 70
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1I. La prestacion de un servicio publico o social, o
111, La obtencion o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad

social.

De éste podemos deducir que la Institucion que se cred, retine los requisitos
necesarios  para  considerarla  establecimiento publico descentralizado, es decir, el
Estado en un afan de servir adecuadamente a sus trabajadores, encomienda parte de la
funcion puiblica a ciertos organismos que el mismo crea por Ley, o por decreto, toda
ver que las prestaciones objeto dela existencia del ISSSTE, estaran reguladas por

disposiciones de su propio ordenamiento.

EVHISSSTE, es un organismo publico descentralizado por servicio, como lo
afirma ¢l maestro Gabino Iraga, en su obra citada, en la que realza la importancia del
organismo por que precisamente con él inicia el estudio particular de alguno de los

principales organismos que reconoce nuestra legislacion.

Por su parte el maestro Andrés Serra Rojas, expresa que la Institucién tiene las

siguientes caracteristicas:

1.- Es una Institucién Federal, como lo sefala el articulo 1° de la ley del
Instituto.

2.- Es un organismo descentralizado, situacién que expresa el articulo 4°. Como
se ha venido comentando, siendo ademas, que de acuerdo con su ley
original, el criterio de organizacién que se sigui6 fue el de establecimiento
publico, hasta llegar a la organizacion actual.

3.- Con una personalidad juridica, de igual forma sefiala los articulos 4°. y 149°,

4.- Con patrimonio propio, indicado en el articulo 4°.

5.- Con capacidad juridica para celebrar toda clase de actos y contratos, asi como
para defender sus derechos ante los tribunales o fuera de ellos y para
¢jercitar las acciones judiciales o gestiones extrajudiciales que le competan,
expresada en el articulo 149°,

6.- Ticne su domicilio en la ciudad de México, seiiala el articulo 4°.

7.- Tiene un régimen juridico contenido en su Estatuto Organico

En lo referente a la personalidad juridica de que se ha dotado al Instituto, esta la
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concede el propio Estado para que con toda libertad atienda lo relativo al régimen de
Scguridad Social de los Trabajadores, esto no implica que el organismo se sustraiga de
las érdenes del poder de mando por no estar situado dentro del régimen jerdrquico y
tener un régimen propio, por lo que debera de contar con un patrimonio que le sirva
para alcanzar su objetivo.

No obstante, de la autonomia de que se dotd al Instituto, éste no puede romper
con ¢l poder de vigilancia, de nombramiento, de revision y de mando que el propio
Estado ejerce y esto se expresa en su Ley al indicar que el ISSSTE, sélo podrd
desistirse de aquéllos asuntos que afectan al Erario Federal, previa autorizacién del
Gobierno Federal y de Contraloria y Desarrollo Administrativo que se dara por conducto
de 1a Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, el poder de vigilancia también lo ejerce
esta Secretaria que estd facultada para observar el cumplimiento de la Ley ¢ interpretarla

administrativamente.

De igual forma, al revisar las pensiones, jubilaciones y cuentas del Organismo
estableciendo auditorias permanentes, al designar al C. Director General el Titular

Ejecutivo Fedcral ejerce el poder de nombramiento.

De los cambios hechos a la Ley, podemos mencionar los siguientes, que

consideramos mas importantes.

El mayor alcance, sin duda fue el aumento de catorce a veintiuna las prestaciones
y servicios que otorgara el Instituto, ello sin que se incrementaran las aportaciones de los
trabajadores, ni las cuotas correspondientes por parte del Gobierno Federal, ya que fue
apoyado en una mayor generacion de ingresos propios y en una productividad en el uso
de los mismos, prestaciones que se encuentran sefialadas en el articulo 3° de 1a ley que sé

comenta dice:

Se establecen con cardcter obligatorio los siguientes seguros, prestacionesy
servicios.

I Medicina Preventiva;

/A Seguro de enfermedades y maternidad;

/8 Servicio de rehabilitacion fisica y mental;

. Seguro de riesgos del trabajo;
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V. Seguro de jubilacion;

28 Seguro de retiro por edad y tiempo de servicios;
VII.  Seguro de invalidez;

Vil.  Seguro por causa de muerte;

IXx. Seguro de cesantia en edad avanzada;
X Indemnizacién global;
AT Servicios de atencion para el bienestar y desarrollo infantil;

XII.  Servicios integrales de retiro a jubilados y pensionistas;

XIll.  Arrendamiento o venta de habitaciones econdmicas pertenecientes al
Instituto;

XIV.  Prestamos hipotecarios y financiamiento en general para vivienda, en
sus modalidades de adquisicion en propiedad de terreno y/o casas
habitacion, construccién reparacion, ampliacion, o mejoras de las
mismas; asi como para el pago de pasivos adquiridos por estos
conceplos;

XV.  Prestamos a mediano plazo;

XVI.  Prestamos a corto plazo;

XVII. Servicios que contribuyan a mejorar la calidad de vida del servidor
publico y familiares derechohabientes;

XVIIl. Promociones culturales, de preparacion técnica, fomento

XIX. deportivo y recreacion;

XX.  Servicios funerarios; y

XXI.  Sistema de horro para el retiro.

Para cumplir con la obligacién de proporcionar las prestaciones antes sefialadas
la Ley decl Instituto establece en el Capitulo correspondiente a las Reservas e
Inversiones; se propone la planeacion de los recursos con que cuenta el Instituto, en
reparto anual o primas escalonadas con lo que se establece la designacién de
presupuestos con forme van haciendo valer los trabajadores sus derechos o los
requerimientos de las unidades administrativas, asi lo soliciten e incluso dando prioridad
en algunos casos, como en el pago de pensiones, indemnizaciones globales y
amortizaciones de créditos otorgados, al respecto, el articulo 179°, de la Ley del
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ISSSTE, seiiala:
En los tres iiltimos meses de cada aho, se elaborard el programa anual de
constitucion de reservas para cada uno de los servicios y prestaciones que
indica el articulo 3° asi como el programa de inversidn y manejo de las

reservas financicras y actuariales.

Asimismo, se establecié ¢l de llevar una contabilidad por separado para los

fondos de cada seguro, prestacion o servicio.

Con la reestructuracion administrativa, se llevo a cabo la reorganizacién de las
actividades de! organismo en dos vertientes principales:
- PRESTACIONES ECONOMICAS
- PRESTACIONES EN ESPECIE

En las Prestaciones Econdmicas, encontramos agrupadas las pensiones por;
jubilacion, invalidez, cesantia en edad avanzada, de retiro por edad y tiempos de
servicios y muerte. Articulo 48°.

El derecho a las pensiones de cualquier naturaleza nace cuando el

trabajador o sus familiares derechohabientes se encuentran en los supuestos

consignados en esta Ley y satisfagan los requisitos que la misma sefiala.

En la exposicién de motivos de las reformas a la Ley del ISSSTE, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1986, se da especial atencién
a lo relacionado con las jubilaciones y pensiones; “Hoy en dia los servicios a jubilados y
pensionistas van mds alld del simple otorgamiento de la jubilacién o pensién, por lo que
se propone definirlos como Servicios Integrales de Retiro a trabajadores y pensionistas,
ampliando con ello el concepto de retiro por ¢l de un Sistema Integral, que incluye la
realizacion de acciones que van, desde las de preparacion del trabajador proximo a
jubilarse, hasta las de apoyo solidario y humanista a quienes ya se han pensionado.
De esta forma se pretende dar un reconocimiento especial de la sociedad a quienes se

retiran del servicio pablico después de toda una vidade dedicacién y esfuerzo®.

En cuanto a pensiones se refiere, por Decreto publicado en el Diario Oficial el
dia 1°, de junio del 2001, se modifica el tercer parrafo y se adicionan dos mas.

Actualmente seiiala el articulo 57°, en su parrafo tercero:
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La cuantia de las pensiones se incrementara conforme aumente el salario
minimo general para el Distrito Federal, de tal modo que todo incremento
porcentual a dicho salario se refleje simulténeamente en las pensiones que

paga el Instituto.

La Modificacién que de acuerdo con el Decreto antes seiialado entrara en vigor a
partir del 1°, de enero del 2002, queda de la siguiente forma;

La cuantia de las pensiones se aumentard anualmente conforme el incremento
que en ¢l afio calendario anterior hubiese tenido el Indice Nacional de Precios al

Consumidor, con efectos a partir del dia primero del mes de enero de cada afio.

En caso de que en el afio calendario anterior al incremento del Indice Nacional
de Precios al Consumidor resulte inferior a los aumentos otorgados a los sueldos basicos
de los trabajadores en activo, las cuantias de las pensiones se incrementaran en la misma

proporcion que estos ultimos.

De no ser posible la identificacion del puesto, para el incremento que
corresponda a la pension respectiva, se utilizard el Indice Nacional de Precios al

Consumidor como criterio de incremento.

Por otra parte, las indemnizaciones globales, los riesgos de trabajo, los créditos
personales destinados a la adquisicion de vivienda y la devolucion de depoésitos del
fondo correspondiente, estos tipos de beneficios sélo podrin ser disfrutados por los
trabajadores, asegurados y pensionistas, teniendo como referencia el nivel de salario del

trabajador que para efectos de su otorgamiento, se considera de mayor importancia.

El sueldo bisico, se tomard en cuenta para los efectos de esta Ley, se
integrara solamente con el sueldo presupuestal, el sobresueldo la compensacién de que
mas adelante se hable, excluyéndose cualquier otra prestacion que el trabajador,

percibicra con motivo de su trabajo.

El sueldo Presupuestal, es la remuneracion ordinaria sefialada en la designacion

o nombramiento del trabajador en relacion con la plaza o cargo que desempeiia.

El sobresueldo, es la remuneracion adicional concedida al trabajador en
atencioén a circunstancias de insalubridad o carestia de la vida del lugar en que presta

sus servicios.




La compensacién, la cantidad adicional al sueldo presupuestal y al sobresueldo
que sc otorga discrecionalmente en cuanto a su monto y duracidén a un trabajador,
en atencion a las responsabilidades o trabajos extraordinarios relacionados con un
cargo o por servicios especiales que desempefie y que se cubra con cargo a la partida
especifica, Compensaciones Adicionales por Servicios Especiales.

Como puede deducirse lo que percibe el trabajador por su servicio o sea el sueldo
presupuestal, es de suma importancia ya que todas las dependencias y entidades
publicas sujetas al régimen del Instituto, deberan entregar aeste el 17.75% del sueldo

basico de cada trabajador para cubrir las prestaciones y servicios que otorga.

El ISSSTE, solo pretende con estas reformas asegurar fondos para cumplir
con los derechos de los trabajadores y familiares de éstos, en materia de salud, vivienda

y prestaciones econdmicas que establece el ordenamiento que rige al Instituto.

Las aportaciones que en favor de los trabajadores realizan las Dependencias y
Entidades de la Administracién Piablica, son con el efecto de que todo trabajador cuente
al momento de su retiro con recursos que ademas de la pensién mejore su situacion

econdmica y no ser una carga para sus familiares.

Dentro de las Prestaciones Econdémicas, encontramos a los préstamos a corto y
medio plazo o denominados prestamos personales, para la obtencion de éstos se han
establecido normas que permiten la proteccion de aquellos trabajadores de menores
ingresos, sefiala que la antigiiedad seria factor importante al momento de autorizar el
pago, toda vez que determina el monto que recibira el trabajador, de igual forma se
consideré como minimo un afio de laborar en el Servicio Publico Federal para tener
derecho a esta prestacion, por otro lado, que el monto de lo prestado no rebase 10 veces
el sueldo bdsico minimo mensual.

Las Prestaciones en Especie, comprende la proteccion a la salud, protecciéon al
salario y las diversas prestaciones sociales tales como: Estancias de Bienestar Infantil,
Talleres de Jubilados y Pensionistas, Servicios Funerarios, entre otras, como las
Culturales, Deportivas y Recreativas. En este tipo de prestaciones los beneficiarios
son tanto trabajadores como familiares de éstos, sin considerar salarios ni antigiiedad.

Constituye una novedad la inclusion del titulo tercero en la Ley del ISSSTE,
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¢l cual expresa la posibilidad para aquellos trabajadores que dejen de ser servidores
publicos y que hayan cotizado al Instituto durante cinco afios cuando menos, pueden
solicitar la continuacion voluntaria en el régimen obligatorio del seguro de enfermedad,
maternidad  y medicina preventiva, con solo seguir cubriendo las cuotas y las
aportaciones que correspondan, estas se ajustaran anualmente de acuerdo a los cambios
relativos que sufta ¢l sueldo basico en la categoria que tenia el trabajador antes de
separarse del carpo pablico.

Asimismo, para ampliar la cobertura de la seguridad social, esta Ley autoriza al
propio Instituto a celebrar convenios de coordinacién con las Entidades de la
Administracion Pablica, con los Gobiernos de los Estados o de los Municipios, a efecto
de que sus trabajadores y familiares reciban las prestaciones y servicios que consigna la

ey del Organismo descentralizado.

4.3 Organizacion y Funcionamiento del 1.S.S.S.T.E.

El Instituto es un organismo que constantemente ha venido ampliando la
seguridad social, en favor de los trabajadores al servicio del Estado, incorporando
nuevas prestaciones y servicios que deberan ser otorgados, en todo el territorio a través

de sus unidades administrativa.

La organizacién y funcionamiento del Instituto debe ser analizada a la luz de los
ordenamientos que la reglamentan como son lapropia Ley del ISSSTE, el Estatuto
Organico, asi como aquellos Reglamentos que emita el Organo de Gobierno para el

cfecto de regular cada una de las prestaciones.

La Ley del Instituto prevee en el Titulo Cuarto, Capitulo 1I, la organizacion
del Instituto, creando lo que denomina “Organos de Gobierno™ los que estin colocados

en la cuspide jerdrquica administrativa del mismo.

La Junta Directiva ha venido sufriendo modificaciones tanto en su integracion
como en las funciones que se le atribuyen en la actualidad el articulo 151°, de la Ley del
ISSSTE, establece como 6rganos de gobierno:

L La Junta Directiva;
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1. El Director General;
1. La Comision Ejecutiva del Fondo de la Vivienda; y

v. La Comisién de Vigilancia,

Dentro de la Exposicion de Motivos de la iniciativa del Ejecutivo Federal
que reforma diversas disposiciones de la Ley del ISSSTE, publicada en el Diario Oficial

de la Federacion el 23 de encro de 1998, cxpresa;

...El articulo 32°, segundo parrafo, del texto constitucional reformado abrié la
posibilidad de reservar el ejercicio de ciertos cargos publicos a los mexicanos por
nacimiento que no adquieran otra nacionalidad, siempre y cuando asi lo sefialaran los

respectivos ordenamientos legales.

...Dentro de la seguridad social, las reformas establecen que para ser integrante
de los organos colegiados o titulares de las instituciones de seguridad social, se requiere
ser mexicano por nacimiento con una sola nacionalidad, como condicién para cumplir
con la funcién de proteger la salud y el salario de los trabajadores, asi como

proporcionar las prestaciones y seguros correspondientes.

...Por otro lado, se considera que los organismos descentralizados, las empresas
de participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos ptiblicos que comprenden un
universo considerable tienc a su cargo la realizacion de las actividades correspondientes
a las dreas estratégicas o prioritarias del Estado; por lo tanto se adopta el criterio de que
la direccion de tales entidades no sea ejercida por mexicanos por nacimiento con doble

nacionalidad, a fin de evitar la posibilidad de que surjan conflictos de intereses entre
El

Estado Mexicano y personas de nacionalidad extranjera que dirijan este tipo de

entidades™.

La Junta Directiva como drgano miximo de Gobierno se encuentra compuesto
por once miembros, cuatro seran los respectivos titulares de las Secretarias de;
Hacienda y Crédito Publico, Desarrollo Social, Salud, y Trabajo y Prevencién Social
uno mas nombrado por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el Director General,
que al efecto designe el Presidente de la Republica y cinco designados por la Federacién
de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado.
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El Presidente  de la Repuablica designard de entre los miembros de la Junta
Directiva, a quien deba presidirla.

En cuanto a esta designacién establece la Ley del Instituto en el articulo, 154"

Que su nombramiento serd por todo el tiempo y podrd ser revocado

libremente en cualquier momento, por quien lo haya designado.

Por su importancia transcribo el articulo 156°:
Para ser miembro de la Junta Directiva se requiere:
1 Ser ciudadanao mexicano por nacimiento que no requiera otra

nacionalidad y estar en pleno goce y ejercicio de sus derechos civiles y

politicos.
1 No estar desempefiando cargo alguno de eleccion popular, y
1. Ser de reconocida competencia y honorabilidad.

Se reglamentan las funciones de la Junta Directiva en los articulos 153° y 157°,
del ordenamiento que se comenta resalta por su importancia el hecho de que los
miembros de esta no podrin ser al mismo tiempo servidores piblicos de confianza del

{nstituto, salvo ¢l Director General.

Por otra parte corresponde a la Junta Directiva entre otras actividades;
Aprobar y poner en vigor los Reglamentos Interiores y de Servicios del Instituto.
Asimismo establecer o suprimir delegaciones del Instituto en las Entidades Federativas.
Autorizar al Dircctor General a celebrar convenios con los Gobiernos de los Estados
o de los Municipios, a fin de que sus trabajadores y familiares aprovechen las

prestaciones y servicios que comprende el régimen de esta Ley.

Nombrar y remover al personal de confianza del primer nivel del Instituto, a

propuesta del Director General sin perjuicio de las facultades que al efecto le delegue.

En general, realizar todos aquellos actos y operaciones autorizados por esta Ley

y los que fuesen necesarios para la mejor administracion y gobierno del Instituto.

Adcemas es importante que comentemos lo que indica el articulo 162°:
Las resoluciones de la Junta Directiva que afecten intereses particulares, podrdn

recurrirse ante la misma dentro de los treimta dias siguientes. Si la Junta

A,

sostiene su resolucion, los inter podrdn dir ante la Secretaria de
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Hacienday Crédito Publico, dentro de un término de treinta dias para que ésta

resuelva en definitiva.

Por lo que se puede observar una integracion bipartita de la Junta Directiva, en
donde se encuentran representados el interés de! Gobierno Federal y de los Trabajadores
al servicio del Estado, de igual forma se aprecia la participacién de Secretarias
coordinadoras de los ramos que cubre el Instituto, Salud, Vivienda y Scguridad Social
asi como, dependencias de orientacion y apoyo global de la Administracién Publica

representantes de sectores que tienen que ver con la Seguridad Social en nuestro pais.

En cuanto a otro de los Organos de Gobierno como es la Direccion General su
esfera de competencia s¢ encuentra delimitada en los articulos 163°y 164°, de la Ley, asi
como, por el 21°, del Estatuto Organico, el titular de la Direccion General se encuentra
investido de facultades expresas para desempeiiar eficazmente sus cometidos, entre las
que resaltan por su importancia la de representar al Institutoy a la Junta Directivay
cjecutar los acuerdos de las mismas, resolver, bajo su inmediata y directa
responsabilidad los asuntos urgentes a reserva de informar a la Junta Directiva sobre las
acciones realizadas y los resultados obtenidos, representar al Instituto en toda gestion
judicial, extrajudicial y administrativa, ademas las que le fijen las leyes o los

reglamentos y aquellas que expresamente le asigne la Junta Directiva.

El articulo 165° de la Ley dispone que el Director, serd auxiliado en sus
funciones por los trabajadores de confianza que a! efecto seiiale, el Estatuto Organico y
que a propuesta del mismo nombre la Junta Directiva.

Son las denominadas Unidades Administrativas Centralés, en estas encontramos
a siete Subdirccciones Generales y tres Coordinaciones Generales, ademis de la

Contraloria General como 6rgano de control intermo.

La Comision Ejecutiva del Fondo de !a Vivienda esta integrada por nueve
miembros; uno designado por la Junta Directiva a propuesta del Direcior que fungird
como vocal ¢jecutivo, dos vocales nombrados por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, un vocal nombrado por la Secretaria del Trabajo y Previsién Social y cuatro
vocales que serin nombrados a propuesta de l!a Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado, todos ellos con sus respectivos suplentes.
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La Comision de Vigilancia, tiene entre otras funciones el de asegurar la
eficiencia y honestidad del desempeiio de las funciones del Instituto, cuyas atribuciones
se orientan fundamentalmente a racionalizar los recursos, garantizar el cumplimiento

de su marco juridico y corregir las desviaciones que se pudieran detectar.

El articulo 171°, de la Ley de! Instituto expresa la forma de estructura de este
Organo de Gobicrno, integrandose por siete miembros uno de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, que serd el Comisario, dos de la Sccretaria de
Hacienda y Crédito Publico, uno del Instituto que actuard como Secretario Técnico y
tres designados por la Federacion de Sindicatos de los trabajadores al Servicio del
Estado

Consideramos que en lo general, la Ley del ISSSTE, consigna para los servidores
piblicos y familiares prestaciones y servicios para que éstas sean otorgadas con la
prontitud y calidad que los trabajadores merecen, beneficio que también disfrutarian

aquéllos que voluntariamente continden incorporados al régimen de Seguridad Social.

4.4 Las Unidades Desconcentradas,

El origen de las Delegaciones del ISSSTE, se remonta hacia el afio de 1948,
cuando al amparo de la Ley de Pensiones Civiles del 30 de diciembre de 1947, faculté
a la H. Junta Directiva a establecer Agencias Generales en los diversos lugares de la
Republica, en donde lo estimara conveniente, sin embargo estas no contaban con
una estructura suficiente ya que a las mismas acudian trabajadores que radicaban en

otras entidades, a fin de solicitar alguno de los servicios a que tenian derecho.

Esta organizacion fue sustituida por siete regiones, manejadas cada una por un
Jefe Regional y cada Estado por un Jefe Estatal, hasta que por acuerdo de la H. Junta
Directiva del 19 de septiembre de 1978, es publicado el primer Reglamento de
Delegaciones ya que en este se autorizo, se establecieran Delegaciones Estatales en

cada una de las entidades federativas.

El Instituto ha venido creciendo en el nimero de derechohabientes, que ademis
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demandan dia a dia el cumplimicnto de las prestaciones que la propia Ley del ISSSTE,
consigna para los scrvidores publicos, por lo que lleva a cabo la desconcentraciéon
de  sus servicios y prestaciones, como lo reficre la Ley de este Organismo

Descentralizado en el segundo parrafo del articulo 4%

Para el cumplimiento de sus fines el Instituto contara con delegaciones,
las cuales como unidades desconcentradas, estdn jerdrquicamente subordinadas
a la administracion central 'y tendrdn las facultades especificas para resolver

sobre la materia y la competencia territorial que se determine en su caso.

Iin este marco, las autoridades  encargadas de cumplir con los programas del
Gobierno Federal en materia de seguridad Social, se enfrentaron a una disyuntiva, o
desconcertaban sus servicios a todos los Estados o ampliaban su capacidad con las

consecuencias propias, esto se aprecia de lo siguiente:

Al inicio de sus actividades, como Institucion de Seguridad Social atendia una
poblacion de ciento treinta mil trabajadores y diez mil pensionistas considerando a

familiares deunos y otros, poblacidn que se incrementd constantemente.

De ahi la necesidad de desconcentrar las actividades del instituto siendo que
por disposicion legal se deberdn otorgar los servicios, y paraello establece los Organos
Desconcentrados  dotdndolos de Recursos humanos, Materiales y Financieros

necesarios para sus actividades.

Se opto6 primeramente por un modelo de Desconcentracion en el ambito estatal
que permiticra ubicar los servicios cerca de los trabajadores para que evitaran
trasladarse de su lugar de residencia hacia la ciudad de Meéxico, realizando con esto

una serie de gastos innecesarios que ademas mermaria su economia familiar.

En efecto, los elementos que primero se tomaron en cuenta para la implantacion

de acciones de desconcentracion fue el elevado grado de centralizacion de funciones.

En segundo lugar, se autoriza el establecer ademas de las ya existentes cuatro
Delegaciones mas estas cn el Distrito Federal, las cuales atenderin las necesidades de
los trabajadores en materia de Seguridad, el motivo de su autorizacién se debid
principaimente al gran niimero de Trabajadores al Servicio del Estado que radican en el

area metropolitana.
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En este sentido la desconcentracion se plantea como necesaria y de una utilidad

evidente para cumplir y mejorar las tareas encomendadas al organismo.

El proceso de desconcentracion, no fue séloe una actividad del propio Instituto
tods vez que en ¢l ambito nacional se han hechos esfuerzos notables en esta
materia, ya que todas las dependencias resaltaban esta figura administrativa, dando
pauta para que desconcentraran sus servicios, lo que dié lugar a que un buen nimero de
trabajadores solicitaran su cambio de residencia a diferentes Estados de la Repiblica,
cquilibrandose con esto un tanto el namero de derechohabientes que radican en el
Distrito Federal.

Mais aon para reforzar ¢ intensificar en el ambito nacional la desconcentracion
fue formulado por ¢l Gobierno Federal el Programa Nacional de Desconcentracion
Territorial de la Administracion Puablica Federal acuerdo que fue publicado en él
Diario Oficial de la Federacion el 16 de enero de 1978, con la participacion directa de
la entonces Sceretaria de Asentamientos Humanos y de Obras Pablicas y la Secretaria
de Programacion y Presupuesto, con el apoyo de la Coordinacion General de Estudios

Administrativos de la Presidencia de la Republica.

Se realizaron evaluaciones a los organos desconcentrados resultando deficiencia
en los sistemas de planeacion y programacion debido a la complejidad en los tramites

que vienen realizando.

“Funcionalmente las delegaciones presentaban una cnorme carga de trabajo
como instancias tramitadoras para su posterior resolucion en el ambito central, por lo
que, presentan un alto grado de concentracion de decisiones, tramites y procedimientos

en las areas centrales del Instituto.

En cuanto a las facultades ejercidas en el nivel, local al desempeiiarse con una
estructura organica central generaba duplicidad y fragmentacion de procesos, generando

el problema adicional de acentuar la indefinicion de jerarquias.

Por otro lado, las Delegaciones no contaban con adecuados mecanismos de
trabajo colegiado, el funcionamiento de los comités estatales cxistentes, era irregular

y sin la normatividad y definicion de facultades que les permitieras su eficaz
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operacion™.*

Como resultado de este diagnostico fue la elaboracién de un nuevo Reglamento
de Delegaciones que abroga el publicado el 30 de septiembre de 1988, asi como, el
acuerdo de Delegacion de Facultades del 1°, de octubre de 1987 y diversas circulares y

disposiciones emitidas por las dreas centrales del Instituto.

La desconcentracion  administrativa que por disposicién, el Instituto de
Seguridad Social y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, llevd a cabo en
un principio como se ha mencionado sobre la base del Reglamento de Delegaciones
Estatales. Sin embargo, la nueva Ley del ISSSTE, de 1984 y sus reformas siguientes
rebasé en gran medida lo previsto por ese Reglamento, motivo por el cual la Junta
Directiva  acuerda y aprueba un nuevo Reglamento para estos Organos
Desconcentrados que contempla una estructura acorde a los requerimientos actuales del
Organismo. Instrumento juridico publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 1°
De octubre de 1997.

Normatividad que define y establece las atribuciones y funciones de las
Unidades, que componen los Organos Desconcentrados al seftalar en su articulo 4°

Las Delegaciones son unidades desconcentradas del Instituto, auxiliares del

Director General, cuyo objeto es la planeacion, coordinacion, organizacion,

operacion, otorgamiento, y supervision de los Seguros, Prestaciones y servicios,

asicomo, de los programas a cargo del Instituto, dentro de sus respectivos

dmbitos territoriales de competencia, de conformidad con el presente

Reglamento y demds disposiciones aplicables.

El Reglamento precisa la estructura orgdnica bdsica de las Delegaciones,
sefialando puntualmente las atribuciones y funciones del Delegado, Subdelegados, y de
las Unidades Administrativas que la integran, para esto seflala en su articulo 8°:

Al frente de cada Delegacion habrd un Delegado, quien para el despacho de

los asuntos de su competencia, contaran con la Unidades Administrativas

siguientes:

AL

1.- Subdelegacion

3 Informe Anual de Actividades 1997, ISSSTE, México, 1998, pag. 105



I1.- Subdelegacion de Prestaciones;

11.- Subdelegacion de administracion;

1V.~ Unidad de Atencion al Derechohabiente y Comunicacion Social, y

V.- Unidad Juridica.

Asimismo, contara con una Unidad de Auditoria Interna dependiente de la

N . . 55
Contraloria General en el Instituto. ”

Dentro de las atribuciones y facultades de las que considero mas importantes
son:

El Delegado tendrda las siguientes: Los poderes otorgados por la Direccion
General para pleitos 'y  cobranza, actos de administracion y de dominio bajo
determinadas condiciones, sin la necesidad de la expedicién del correspondiente poder
notarial, para designar y remover a los Jefes de Unidades y Directores de Clinicas y
Hospitales de la Delegacion previo acuerdo con el Director General y directamente al
resto del personal de las Unidades Administrativas y ademas presidird los Organos
Colegiados y por designaciéon del Director General los Consejos Directivos de los

Hospitales Regionales.

La Subdelegacion Médica, tendrd las siguientes: Tiene la responsabilidad de la
supervision y control de la operacion de las Unidades Medicas, cl traslado de pacientes
y el establecimiento y funcionamiento de los comités técnicos en las unidades de

medicina familias clinica y hospitales de la delegacién.

La Subdelegacion de Prestaciones, tendra las siguientes: En materia de
prestaciones economicas se faculta a esta subdelegacion para atender todo lo
relacionado a las solicitudes de pensiones, indemnizacién global, reposicién de gastos
de funeral y de cualquier otra prestacion econdmica establecida en la Ley del
ISSSTE, asi como la tramitaciéon de las solicitudes para el otorgamiento de créditos

para vivienda.

La Subdelegacion de Administracion tendra las siguientes: Autorizar y procesar
los movimicntos e incidencias del personal, emitir las nominas de pagos de sueldos y

autorizar y contratar los servicios con cargo a la partida de honorarios, contratary

* Reg) de las Delegaci del ISSSTE, Diario Oficial de la Federacion 1°, de octubre de 1997
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proporcionar los servicios generales que requiere la operacion de las unidades
administrativas y centros de trabajo delegacionales, contratar y coordinar y controlar las
obras de ampliacion, remodelacion y equipamiento de las unidades, asi como el
mantenimiento preventivo y correctivo de las mismas, dirigir y controlar los procesos
de adquisicion, contratacion, recepeion, almacenamiento y suministro de bicnes y

servicios necesarios para la operacion de las unidades y centros de trabajo.

Unidad de Atencién al Derechohabiente y Comunicacidon Social tendran las
Siguientes: En materia de atencion al derechohabiente, conducir la comunicacién entre
los derechohabientes, de  las  unidades administrativas y centros de trabajo
Delegacionales, recibir las solicitudes de reembolso de los derechohabientes por gastos

derivados de la prestacion de servicios médicos extrainstitucionales.

En materia de comunicacién social, planear, programar, organizar, coordinar,
supervisar, y cjecutar las actividades de informacidn, difusién y relaciones publicas
de la delegacion y mantener estrecha vinculacion con los medios de informacién
y con los organos de difusion de los gobiernos de las entidades federativas y de los

municipios.

La Unidad Juridica tendrd las siguientes: Representar al Instituto y a la
Delegacion dentro de la circunscripcion de ésta, para contestar oportunamente y dar
Seguimiento a las demandas, denuncias en contra del Instituto, de la Delegacién o de su
personal con motivo de sus funciones, presentar querellas o denuncias con motivo de
actos que se presuman delictuosos cometidos en contra de Instituto, e interponer los
recursos legales en defensa del Organismo proporcionar asesoria y los servicios

juridicos que requieran las unidades administrativas y centros de trabajo Delegacionales.

Unidad de Awuditoria Interna tendra las siguientes; El ejercicio de las
atribuciones en materia de auditoria, vigilancia y fiscalizacion, a que se refieren las

disposiciones legales, reglamentarias y administrativas aplicables.

El Reglamento prevé la instalacion de cinco Organos Colegiados que son:
I.- Consejo Consultivo;
I1.- Comision de Administracién y Programacién;

I11.- Comité Desconcentrado de Adquisiciones, Arrendamiento, Servicios y
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Obras Publicas;
IV.- Comision Dictaminadora Delegacional de Solicitudes de Reembolso.

V.- Comisiones de Administracion de los Hospitales Generales.

Estos Organos Colegiados, daran mayor trasparencia a las operaciones y al
mancjo de los recursos humanos, materiales y econdmicos asignados ala Delegacion,
en virtud de que emiten opinidn en cada uno de los programas que se desarrollan en el

ambito jurisdiccional.

Por lo que, consideramos valido que un reparto de funciones hacia los érganos
Inferiores es sin duda agilizar la administracion adecuédndola a las nuevas exigencias del

momento.

Como lo seitala Vallina Velarde, quien cita lo expresado por el profesor Harris
de la Universidad de California “que para la buena marcha de la actividad administrativa
es esencial, no sélo disponer de personal competente y bien preparado, sino también
de una organizacién que responda a justo criterio, cuando la organizacion es deficiente,

¢l personal mas calificado no podra dar vida a esa organizacién”.*®

Al determinar que la desconcentracion es una técnica para organizar los
servicios, se dice que “se¢ dard un mayor acercamiento de la Administracién a los
administrados, en consecuencia, es posible que la solucién a los problemas que se
presenten, se realice por el drgano en razén de la materia o que el territorio conozca
efectivamente los problemas. Al impedir que la materia (problema) sea conocido por
los organos superiores, se agiliza y se le da flexibilidad a la Administracion,
acrecentando la responsabilidad del 6rgano frente a los asuntos de su especial cometido
y por Gltimo cvita los inconvenientes y limitaciones de una larga jerarquia con muchos

grados y niveles”.”’

En otro sentido Jacinto Faya Viesca, que como “modalidad tipica e innovadora
de la administracion en la organizacidn y actividad del Estado, robustece forzosamente

el federalismo al captar y satisfacer de forma mas exacta las aspiraciones populares”.

%6 De 1a Valline Velarde Juan Luis, Citado por, Baca Ribero Jaime, La Desconcentracién, Editado por el
Instituto de Administracién Publica, México, D.F., Pag. 39.
7 \bidem, pag. 135.
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Lo que seria acercar los beneficios que en la actualidad se tienen a fin de mejorar
la colidad de vida de los trabajadores y familiares de éstos como receptores de

los minimos de seguridad social.

4.4.1 Naturaleza Juridica

La estructura administrativa del 1SSSTE, es similar a la de las Delegaciones,
que son cn definitiva, las unidades encargadas del desahogo de la concentracion de los
servicios, por lo que, consideramos acertada la definicién de desconcentracion que al
respecto sefiala De la Valline Velarde Juan Luis, al decir que es aquel principio juridico,
en virtud del cual se confieren con caricter exclusivo una determinada competencia
a uno de los Organos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa pero sin ocupar

la caspide de la misma.

Es un hecho que las delegaciones no son auténomas, pues sus caracteristicas de
organos desconcentrados asi las definen y solo obedecen desde su nacimiento al
cumplimiento de las funciones que le son asignadas, como quiera que sea la

desconcentracion del ISSSTE, opera a nivel Estatal y la denominada Regional.

Asi lo define el articulo 5°. del Reglamento de las Delegaciones:

Las Declegaciones conducirdn sus actividades en forma programada, con base
en las politicas, lineamientos y demds disposiciones normativas que, para el
logro de los objetivos institucionales, determinan la Junta Directiva y el
Director General, de conformidad con las atribuciones establecidas en la Ley,
el Estatuto Orgdnico, el presente Reglamento y las demds disposiciones

aplicables.

Ahora bien, la desconcentracion se considera como resultante de una
consecuencia juridica, atender los servicios fuera del centro de actividad de un ente
juridico, sin el afan de volver al concepto de desconcentracion se dice, lo que no se
reune en el centro se desconcentra, de ahi que la distorsion o limitacién del vinculo
jerdrquico por una atribucién de competencia provoque la desconcentracion del

drgano.
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Dentro del marco juridico de la Institucion, las actividades de las Delegaciones
como organos desconcentrados se establece en lo sefialado por el articulo 4°. en donde
se atorga un reconocimiento formal a las unidades administrativas desconcentradas
con ello maodifican su cardcter de simples instancias de tramite para convertirlas en

verdaderos Orpanos de ambito local.

Ademas el reglamento les permite actuar con toda libertad en cuanto a las
responsabilidades de operacion y prestacion de los servicios ya que corresponde a las
areas centrales la funcion normativa y supervision de las facultades delegadas, en este
marco de ideas la “Coordinacion General de Delegaciones es quien propone cambios a

la estructura y a los esquemas de financiamiento y operacion de las Delegaciones « 58

Esto nos lleva a considerar que ¢l 6rgano desconcentrado, debe observar el
principio de jerarquia, el cual denota subordinacién a la Administracion Central con lo
que delimita su campo de accion de los funcionarios superiores como de los inferiores,
en cuanto a este principio el Profesor Aparicio Méndez, la define como “Una relacion
técnica interna de naturaleza administrativa que asegura la unidad estructural y

funcional mediante ¢l ejercié de poderes de subordinacién®.

A nuestro juicio existen elementos de apoyo por los cuales el ISSSTE, justifica
juridicamente el fenémeno denominado desconcentracion o en otros términos la
instalacién de Delegaciones que como Organos Desconcentrados, serdn los encargados
de 1a aplicacion de los servicios, seguros y prestaciones, por lo que es necesario adecuar
la norma a las necesidades del Instituto, considerando el crecimiento de la poblacién

derechohabiente.

4.4.2 Competencia y Facultades.

La por gama de actividades que el Estado realiza se impone por una parte la
creacion de miiltiples 6rganos que como el ISSSTE, debe cumplir 1a funcién que lo

caracteriza dentro de una esfera de competencia de acuerdo a la funcién materia que

5% Regl de 1as Delegaciones del ISSSTE, Diario Oficial de la Federaci6n 1°. De octubre de 1997
% Méndez Aparicio, La Jerarquia, Rosgal, Montevideo 1950. pag. 175
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tiene asignada.

En un sentido administrativo, la competencia se entiende como la aportacién
fundamental que se atribuye a una entidad, 6rgano o persona con el fin de que cumpla
su actividad administrativa, siendo ademas uno de los principios fundamentales de toda
Organizacion de la Administracion Pablica en donde un érgano administrativo tiene

legalmente ciertas facultades para actuar.

Jacinto Faya Viesca, clasifica a la competencia en “permanente o temporal, en
donde se encuentran aquellas Comisiones Intersecretariales con caracter transitorio,
refiriéndose a las que alude el articulo 21° de la Ley Organica de la Administracién
Pablica Federal, la competencia puede ser alternativa, en donde se da el caso que varios
Organos pueden cjercerla indistintamente, continua sefialando que la Desconcentracion

se puede dar en razén del territorio™. ®

Por lo que la figura del territorio, queda reducida al ambito enel cual los entes
van a ejercer las atribuciones conferidas, por un lado las dependencias como érganos
del Estado de tipo territorial ejercen su competencia en la totalidad de la poblacion, en
cambio a las entidades paraestatales, sc deben de situar como 6rganos no territoriales
que cjercen su competencia sobre un nimero determinado del total de habitantes que se
encuentran  dentro del espacio fisico en el cual ejercen su competencia, con la
caracteristica de especialidad ya que sdlo le interesan determinadas personas que se

convierten en receptores de la actividad de la paraestatal.

Se dice, que la competencia es marcada porel temritorio y hay quienes la
determinan siguiendo el criterio Francés en el sentido de que deben ser iguales,
simétricas y ordenadas proyectando la competencia sobre un ambito territorial
determinado con antelacion, lo que en México seria imposible dado lo accidentado de
nuestra geografia e incluso nuestras diferentes costumbres, por lo que, se deberd
considerar las necesidades del 6rgano administrativo y su objeto, teniendo en cuenta

que del conjunto de intereses, darin como resultado el limite de la competencia

A través de la desconcentracion se organizan los servicios dentro de un

territorio determinado, que tiene como efecto un acercamiento entre la administracion y

% Faya Viesca Jacinto, Administracién Publica Federal, Porria México, 1995, pag. 224



los administrados sin que rebase los limites de competencia que le han sido atribuidos,

por ello el Organo Desconcentrado podra obrar y decidir por si.

En cuanto a la competencia, De la Valline Velarde Juan Luis, expresa que “la
circunscripcion administrativa es ¢l limite competencial en cuanto al territorio, en
donde se manifiesta la mas importante de las Desconcentraciones, el Organo
Desconcentrado externa o periféricamente tiene asignado un limite especial dentro del

cunl desarrolla su competencia exclusiva™.®

En apoyo a lo sefialado dice Jaime J. Ponce Cumplido, “la competencia que se
proyecta en un Organo Desconcentrado debe ser ¢jercida como anico titular de ella en
atencion a que un descenso de competencia del jerarca hacia sus subordinados en que
se actita ¢s por orden o, a nombre del superior es simplemente Delegaciéon y no

. [{
Desconcentracion™.

Por lo que se reficre al dmbito de competencia de los 6rganos desconcentrados
del Instituto, estos la ejercen dentro del territorio o espacio asignado deduciendo que
es una norma que le otorga competencia e implicitamente facultades, como lo establece
¢l articulo 4°. del Reglamento de las Delegaciones del ISSSTE:

La circunscripcion territorial de las Delegaciones serd la misma de la entidad
Jfederativa en la que estén establecidas, a menos que les seiialen otra la Junta
Directiva, a propuestas del Director General, pudiendo existir mds de una
Delegacion en las entidades federativas que asi lo requieran; en el primer caso
recibirdn la denominacién de Delegaciones Estatales, y en el segundo, la de

Delegaciones Regionales.

Al seiialar que ejerceran competencia dentro de las demarcaciones especiales en
que se divide el territorio nacional, los 6rganos se constituyen en locales esto tomando
en cuenta principalmente los accidentes geogrificos, por otro lado debe tenerse en
cuenta que él limite indicado para ejercer su competencia debe obedecer a un conjunto

de intereses comunes.

¢! De Ia Valline Velarde Juan Luis, Op, cit, pag. 56
2 ponce Cumplido Jaime, La Desconcentracion Administrativa, Revista de la Administracién Publica No.
67 INAP, México, pag. 154
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Siguiendo la division territorial de la Republica por acuerdo de los Organos de
Gobierno del 1SSSTE, se instala una Delegacion en cada entidad federativa, en el
caso del Distrito Federal, la Delegaciones son integradas sobre la base de la division
politica de las Delegaciones Politicas del entonces Departamento del Distrito Federal,
este criterio geogriafico permitié ubicar en donde se encontraba el mayor numero de
derechohabientes, en cuanto a la infraestructura se considero las instalaciones con que

cuenta Cildi\ zona.

Para la ubicacion de las Delegaciones Estatales, no existié problema ya que se
opto por ¢l criterio que seria asignada una a cada entidad federativa, respecto a las
Delegaciones en ¢l Areca Metropolitana, la Junta Directiva acordd en seccion
extraordinaria que ¢l dmbito de competencia de cada una de ellas, fuera hecho en
atencion a la distribucion de derechohabientes y de las instalaciones ubicadas en el

Distrito Federal.

Es asi como la Delegacion Norte, atiende a los derechohabientes que tengan su
domicilio en las Declegaciones Politicas, de¢ Gustavo A. Madero y Cuahutemoc; Zona
Sur comprendera las Delegaciones, de Benito Juarez, Coyoacan, Tlalpan, Xochimilco,
Tlahuac y Milpa Alta; a la Zona Oriente, le fueron asignadas la Delegaciones Politicas
de Venustiano Carranza, Iztacalco, e 1ztapalapa; en la Zona Poniente, son atendidos los
derechohabientes que radican en las Delegaciones Politicas de Azcapotzalco, Miguel
Hidalgo, Alvaro Obregén, Cuajimalpa y Magdalena Contreras.

Con lo cual s¢ dié una distribucion territorial precisa, considerando la
poblacién derechohabiente y las instalaciones, el propésito fundamental de esta
distribucion es que el organismo acerque sus decisiones y acciones, con sus
correspondientes recursos financieros, materiales y humanos al lugar donde se

requieran.

Las Delegaciones, tendran facuitades para desarrollar sus actividades dentro de
la jurisdiccion que expresamente se les asigno, tales facultades son:

Planear, programar, organizar, dirigir y administrar los programas
Institucionales, asi como atorgar los Seguros, Prestaciones, y Servicios, controlar y

administrar los recursos humanos, materiales y financieros, en su caso, debera elaborar
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y proponer al Director General, programas y acciones de modernizacion y
simplificacion  administrativa, en su momento proporcionar a las Unidades

Administrativas Centrales, la informacion y estadisticas requeridas.

Al seiialar que ¢l ISSSTE, ha instalado érganos desconcentrados en todos
los Estados ¢ incluso en el Distrito Federal se cumple con los propdsitos del Ejecutivo
Federal que en materia de desconcentracion ha dictado, mas ain delegando facultades
que le permiten al organo otorgar las prestaciones y servicios a los derechohabientes

cumptiendo con los requerimientos de seguridad social.

Sin embargo, en la practica encontramos que dichos 6rganos desconcentrasdos
adolecen de recursos ccondmicos suficientes para hacer frente a sus obligaciones, es
decir, por una parte los materiales requeridos no son proporcionados alos trabajadores
para el mejor desempeiio de sus funciones, de igual forma se nota la escasez de aquellos
recursos como los medicamentos, materiales y equipo que el Instituto debe tener para
garantizar las prestaciones, seguros y servicios, lo anterior sin considerar la falta de
recursos humanos existente en las Delegaciones por el congelamiento de las plazas e

irregularidadcs en la situacion laboral del personal.

Por lo que, consideramos, que en un orden de prioridades las dreas centrales
deberdn de otorgar a las Delegaciones, amplias facultades en materia de recursos
humanos, financieros y materiales que son indispensables en un proceso de

desconcentracion.

Por otro lado, es necesario se otorgue el nivel de Hospital Regional a los que de
acuerdo a su estructura se consideran Hospitales Generales, ubicados en las Entidades
Federativas, situacién que les permitiria a sus autoridades contar con la estructura

acorde a las necesidades de la poblacion derecho habiente.

Situacién que en la Ciudad de México no se presenta, en virtud de que las
Delegaciones del drea metropolitana canalizan al derecho-habiente, a través de sus
Unidades de Medicina Familiar, comtinmente denominadas Clinicas, a los Hospitales
Regionales en donde se cuentacon especialidades médicas que la estructura de los

Hospitales Generales no contempla.

En este aspecto el ISSSTE, cuenta con los siguientes:



Hospital Regional “Lic. Adolfo L.opez Matecos™.
Hospital Regional “1° De Octubre™.

Hospital Regional “Gral. Ignacio Zaragoza™.

Asi mismo, cuenta con el Centro Médico Nacional 20 de Noviembre que otorga
servicios de alta especialidad, es importante comentar que estos nosocomios son en si
considerados en ¢l Estatuto Organico del ISSSTE, como Orgnnos Desconcentrados,
situacion que coloca en desventaja a los derecho-habientes que radican en el interior
del pais.

Se establecen como obligatorios los séguros, prestaciones y servicios que sefiala
el articulo 3° de la Ley del ISSSTE y corresponde los 6rganos desconcentrados la
responsabilidad de la operacién de los servicios dentro de su respectiva competencia, de
promover y hacer cumplir los criterios y lineamientos que las dreas centrales dicten y
garantizar que los beneficios lleguen en forma cada vez mds oportunos y equitativos a

los derechohabientes.

Se considera necesario la actualizacion del marco juridico y de los mecanismos
administrativos a fin de garantizar el derecho a la seguridad social de todos los
trabajadores al servicio del Estado, con ello darle obligatoriedad a las funciones de los
organos desconcentrados con el propdsito de que se cumpla lo sefialado por los articulos
4°y 123° Apartado “B” en su facciéon 1X de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en términos generales se otorguen los minimos de seguridad social a
quienes se encuentran sujetos al régimen del ISSSTE, que les permita llevar una vida

digna.




CONCLUSIONES

PRIMERA.- Corresponde a Hidalgo y Morclos sentar los principios del
Constitucionalismo Social Mexicano al postular el primero la abolicién de la
esclavitud en su Bando de diciembre de 1810, de igual manera pero en forma mas
precisa y concreta  Morelos al promulgar, un nuevo orden  estructural
reivindicador de las proclamas de los menos favorecidos culminacion de su
pensamiento, es ¢l documento de trascendencia juridica e histérica conocido como
los Sentimientos de la Nacidn al concebir que se posibiliten el equilibrio entre la
opulencia y la indigencia que se traduce en un trabajo digno y justamente retribuido.

SEGUNDA .- La Constitucion Mexicana de 1917, sintetiza en el orden sus
postulados, la historia politica, social, econémica y juridica que ha orientado la
formacion del Estado Mexicano. En ella se retomaron la concepcion de la
soberania nacional, 1a  division de poderes y el sistema federal, formulaciones
contenidas en la  Constitucion de 1824, mas corresponde a la labor del
constituyente de  Querétaro aportar a la vida juridica el denominado
constitucionalismo Social que se traduce en la consagracion dentro de la norma
constitucional el derecho a la seguridad social.

TERCERA.- El Constitucionalismo Social culmina con el establecimiento del
Derecho  Social concebido como aquél sistema juridico politico que establece un
régimen de intervencion por parte de los organismos piblicos dentro del marco
ccondmico y social, tendiente a lograr la redistribucion de los bicnes y servicios dentro
del orden estatal asi como la creacién de los instrumentos de seguridad social para el
grueso de la poblacidn, es asi como el articulo 123 Constitucional es e} fundamento
primario de la Seguridad Social.

CUARTA.- La administraciéon es una accién humana encaminada a satisfacer
necesidades propias o ajenas, sin embargo la administracion publica es la accién que
lleva a cabo el Poder Ejecutivo, para lograr los objetivos sociales trazados.

QUINTA.- Se encuentra definido el régimen administrativo del Gobicmo
Federal, en dos grandes partes la administracion publica centralizada y la
administracion publica paraestatal, de esta ultima forman parte los organismos
descentralizados, que tiene su fuente juridica, en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, precisamente en el articulo 90° y la vigente Ley
Organica de la Administracion Puablica Federal, estas formas de organizacién
administrativa representan la ordenacién congruente y sistematica de todo el
aparato publico componente del Poder Ejecutivo.

SEXTA.- Sobre la base de que corresponde a los 6rganos desconcentrados la

responsabilidad dc la operacion y presentacién de los dentro de su respectiva
competencia, entendiéndose ésta como facultad para actuar, entendemos que la
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competencia debe limitarse a los términos establecidos por la ley y el interés
publico.

SEPTIMA.- La administracion de los seguros, prestaciones y servicios estin a
cargo del Instituto de Sepuridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
tistado, organismo descentralizado que tiene personalidad juridica, patrimonio
propio, autonomia orgdnica y técnica, que le permiten realizar sus funciones, sin
embargo  se  encuentra  sujeto  a  controles  especiales por parte de la
Administracion Centralizada en  virtud de que realiza actividades estratégicas o
prioritarias del Estado.

OCTAVA.- Las unidades desconcentradas del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, tienen su antecedente en las agencias
Generales, hasta que en septiembre de 1978, es publicado el primer Reglamento de
Delegaciones que autoriza a la Junta Directiva a establecer Delegaciones en cada una
de las entidades federativas, sin  embargo los derecho habientes continian
trasladindose a las dreas centrales a solicitar la soluciéon a sus problemas por la
falta de toma de decisiones en las delegaciones.

NOVENA .- La antigua Direccién General de Pensiones Civiles, se transforma en
cl organismo denominado Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, que de igual forma, conservo como 6rgano supremo a la
Junta Directiva, esta ha sufrido modificaciones en su integracion como en las
funciones que se le atribuyen actualmente se integra por once miembros algunos de
estos representan a los trabajadores a través de la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado.

DECIMA .- La desconcentracion en el caso del ISSSTE obedece a un tecnicismo
administrativo y a la atribucion de competencia otorgada a los 6rganos inferiores, que se
apoya en los elementos normativos y de organizaciéon sin embargo, se debe
actualizar el marco juridico y los mecanismos administrativos basandose en una
evaluacién constante de los resultados y a la opinion de quienes se encuentran al
frente de las delegaciones

DECIMA PRIMERA .- Los trabajadores al Servio del Estado tiene en el
Instituto un apoyo para recibir un minimo de seguridad social sin embargo hasta el
momento dicho organismo no presta como se deseara el servicio esto debido a
la falta de planeacion de los recursos con que cuenta, por ello deja de cumplir lo
sefialado por los articulos 4° y 123° en su apartado “B” Fraccién IX de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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