APLICACION DEL REGIMEN CONSTITUCIONAL Y LEGAL
DEL TRABAJO A LAS PERSONAS JURIDICAS
DE DERECHO PUBLICO

El anilisis que ofrecemos parte de dos premisas dadas: @) Las facultades
de los Poderes Legislativo y Ejecutivo para crear empresas piblicas son
inobjetables legal y politicamente en el Estado demo-capitalista contempora-
neo; b) En la empresa piiblica concurre el factor “trabajo”, en forma
individual y colectiva, y las relaciones de ahi desprendidas exigen la deter-
minacién de un régimen juridico preciso dentro del orden constitucional
de cada Estado. '

México definié en el pasado inmedjato una solucién propia, conse-
cuente con el proceso histérico observado por los dos érdenes directamente
implicados: el derecho administrativo y el derecho del trabajo. En el pri-
mero de ellos hubieron de reconocerse los fenémenos ya clésicos en la organi-
zacién paraestatal: administracién directa, desconcentracién y descentra-
lizacién; en el segundo, la progresién del derecho del trabajo impuso al lado
de la proteccién constitucional de los trabajadores en general una proteccién
especifica, sujeta a modalidades fundamentales, de los trabajadores al ser-
vicio del Estado.

La solucién fue afortunada en su origen; pero su aplicacién en el
tiempo ha sufrido una desviacién y un impacto normal. La desviacién ha
consistido en la confusién del orden administrativo y del trabajo; de tal ma-
nera que la naturaleza del organismo paraestatal creado no siempre corres-
ponde a la divisién constitucional del trabajo y se ha dejado al arbitrio del
Estado, no sélo la definicién del tipo de organismo (desconcentrado o
descentralizado), sino también la del régimen de trabajo (ordinario y buro-
critico), sin compadecerse de la naturaleza y funciones de la persona juridica
piblica creada. :

Mais importante ain es que, en la presente década, la dindmica del
derecho del trabajo esti reduciendo a la obsolescencia el orden juridico de los
trabajadores al servicio del Estado, con el propésito indudable de adecuar
sus modalidades y disminuir sus limitaciones para asimilarlo cada vez més,
en funcién social, al orden juridico general del trabajo. Este fenémeno
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natural, es més patentc en el llamado “sector paraestatal”, en donde las
contrad1cc1oncs cotidianas y la ausencia de una decisién juridico-politica
fundamental, generan problemas que inciden en la paz social.

La injusticia social subsiste en el sistema demo-capitalista del siglo xx
forzé, por una parte, la revocacién revolucionaria del sistema en provecho
de un Estado socialista autGcrata e impuso, por otra parte, la modificacién
también revolucionaria del sistema clisico mediante la intervencién creciente
del Estadd, como rector de la economia. El dirigismo econdmico, en sus
distintos grados, la politica de nacionalizaciones y participaciones estatales,
son el origen de un nueve status, de renovadas formas de relacién juridica en
todas las actividades del Estado.

La disparidad y la diversificacién de las actividades que debe cumplir
el Estado moderno para satisfacer una multitud de necesidades pubhcas de
gran complejidad y para corregir el desequilibrio econémiico, provocé la
renovacion de las concepciones sociales y filoséficas destinadas a explicar
la realidad politica del propio Estado. . . : : \

Las teorias determinantes que, llevadas por un-individualismo alejado
de Ia realidad, pudieron explicar en un tiempo al Estado como una mera
abstraccién o ficcién ajena a sus 6rganos ¥ a sus actividades, tropezaron con
la efectividad de los datos econémicos y con la objetividad de las acciones
emprendidas. por el Estado para reducir, modificar o simplemente coordinar
tales datos y sus efcctos. Las tesis opuestas, las doctrinas organicistas que
estimaron al Estado como una extensién de las funciones del individuo; no
pudieron aportar una solucién cientifica del problcma. porque ignoraron:
la realidad existente en'la unidad del Estado como una comunidad de accwn
humana, unidad sobcrana dc decisién y ejecucién.

La multiplicidad de las actividades que cumple el Estado modernd, de-
termina la multiplicidad de los organismos que ejercen la administracién
publica. Este proceso, cuyas causas habria que buscar en la evolucién misma
de la sociedad, es la base de la modificacién en la estructura administra-
tiva del Estado y se refleja en tres formas de organizacion diferentes pero
vinculadas y de ninguna manera contrapuestas: la centralizacién, la descon-
centracidn y la descentralizacion.

En la centralizacién, el Estado concentra la titularidad de los derechos
plblicos en el Poder Ejecutivo y vincula su ejercicio al través de una serie de
drganos de mayor a menor importancia unidos jerirquicamente. El Estado
sc manifiesta, dentro de esta organizacién, en toda su plenitud de mando y
decisién soberana; concentra ¢l ejercicio del poder piiblico y de la coaccitn
y concentra la facultad de nombrar a los servidores publicos.
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En la desconcentracién, el Estado otorga una parte limitada de auto-
nomia, normalmente técnica, en decisién y actuacién, a érganos que admi-
nistran en forma mas o menos directa, pero que no son ajenos al poder
central. Es propiamente una descentralizacién burocritica y en ningtn caso
los 6rganos creados tienen personalidad juridica distinta del Estado.

Finalmente, en la descentralizacion, el Estado, sin prescindir de su po-
der publico regulador, otorga autonomia e independencia a un organismo
piblico para que administre en su nombre asuntos especificos. Este organis-
mo creado adquiere personalidad juridica propia y, por consecuencia, auto:
nomia técnica y orgdnica. En realidad, el orgam’smo descentralizado es ex-
presidn de la necesidad fundamenial que tiene el poder politico de e;ercer\
control sobre las variadas faces de la vida econémica. -

El complejo de actividades, de 6rganos y de formas administrativas del
Estado, en todas sus escalas y desarrollos, estd servido por hombres que
hacen. realidad las actividades, representan a los organismos y dan vida y
eficacia a las formas y sistemas administrativos. De otra manera y reduciendo
el problema, los hombres trabajan en dos tipos de personas juridicas de
derecho piblico: uno, en el Estado y en sus organismos desconcentrados, que
bara efectos de esta relacion de trabajo configuran al propio Estado; y otro;
en los organismos descentralizados a los que el Estado otorga, por Ley del
Congreso de la Unién o Decreto del Poder Ejecutivo Federal, personalzdad'
juridica y patrimonio propio.

La misma diversidad y volumen, siempre creciente, de actividades y
atribuciones de las personas juridicas de derecho piiblico motivé la prole~
tarizacién de sus servidores comeo fendémeno social consecuente a un Estado
demo-capitalista (no habia causa para que asi no sucediera), y ello convirti6
en un problema de derecho del trabajo lo que en principio pudo ser un
asunto de derecho administrativo. :

El arranque histérico y el grado de evolucién del problema difiere en
los distintos paises, pero es evidente que la construccién administrativa na-
poleonica fue resquebrajada en este aspecto, como en tantos otros, por el
impulsor expansivo del nuevo derecho del trabajo. El Estado y las personas
juridicas piblicas reciben y aprovechan el trabajo de los hombres y estos
hombres en su inmensa mayoria estdn vinculados por una relacién de tra-
bajo, son trabajadores y como tales tienen acceso al minimo de garantias
sociales, si se quiere debidamente adecuadas, que el Estado moderno otorga
constitucionalmente al comin de los trabajadores. Cada dia se agota mds
la idea de que el Estado o sus personas juridicas piiblicas pueden explotar
trabajadores porque no cumplen funciones de lucro y cobra fuerza la nece-
sidad de garantizar, aun constitucionalmente, los derechos de los trabajadores
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burécratas o simplemente trabajadores pitblicos y, desde luego, los derechos
de los trabajadores de sus empresas que correspondan al régimen general.

El establecimiento constitucional de dos sistemas paralelos para garan-
tizar los derechos de los trabajadores al servicio de las personas juridicas
plblicas fue la solucién de avanzada que opté el Estado mexicano; con
ello corté de raiz un injusto social latente y senté las bases de un tratamiento
moderno, dentro del derecho del trabajo, para todos los trabajadores piiblicos.
Es causa y es efecto de la Declaracién de Derechos Sociales originalmente
establecida por el articulo 123 de la Constitucién Politica Mexicana de
1917, en beneficio de los trabajadores en general. El texto original perma-
necié como Apartado A del Articulo 123 y fue adicionado el 5 de diciembre
de 1960, con el Apartado B, en donde se previnieron las garantias sociales de
los trabajadores al servicio del Estado, de las que no habian disfrutado por
circunstancias diversas, fundamentalmente a causa de la supuesta distinta
naturaleza de la relacién juridica de trabajo que une a los trabajadores en
general con sus patrones y la que liga a los trabajadores ptiblicos con el
Estado. De cualquier modo, en México, los trabajadores al servicio de las
personas juridicas pablicas quedaron constitucionalmente protegidos, bien
en el Apartado A del Articulo 123, como el comin de los trabajadores,
bien en el Apartado B del propio Articulo como trabajadores del Estado
y de sus institutos desconcentrados o descentralizados en algunos casos.

La secuencia histérica del problema en México parece muy simple
en el momento. La Declaracién Constitucional de 1917 establecié las garan-
tias minimas y progresivas, individuales y colectivas de los trabajadores mexi-
canos en funcién de clase. Los provey6 de un sistema jurisdiccional propio
y senté las bases para el desarrollo de la seguridad social; les otorgd el
derecho a la participacién en las utilidades de las empresas y el derecho a reci-
bir habitaciones adecuadas; finalmente, propuso reglas generales para el
desenvolvimiento de la previsién social y el establecimiento de una jurisdic-
cién especifica del trabajo: las Juntas de Conciliacién y Arbitraje.

Las normas constitucionales, en un principio, no pudieron aplicarse
a los trabajadores que el Estado ocupaba en forma directa, quiz4 no tanto
por la naturdleza de la relacién juridica del Estado con sus servidores, sino
mds bien por la conciencia de que la naturaleza misma del Estado como
personificacién juridica de la unidad soberana de accién y decisidn de la co-
munidad nacional, imponia e impone modalidades especificas a esa relacién
eminentemente laboral. Sin embargo, el movimiento burocritico presioné
a los gobiernos revolucionarios que en breve plazo fueron reconociendo los
derechos minimos de los trabajadores al servicio del Estado (Estatutos de
los Trabajadores al Servicio del Estado de 1938 y 1941) hasta lograr la adi-
cién de la Declaracién Constitucional de 1917 en el afio de 1960 con el
Apartade B del Articulo 123 que reconocié a los trabajadores del Estado
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las mismas garantias minimas individuales que la propia Declaracién otorgd
a los trabajadores en general: salario minimo, jornada méxima, vacaciones,
escalafén, estabilidad, seguridad social, etc.; v obviamente, el Estado central,
en tanto Estado, no podia por razones de naturaleza, otorgarles participacién
en las utilidades.

En el orden colectivo ambos sistemas {A y B) reconocieron el derecho
a la sindicacién y el derecho a la huelga como medios naturales de defensa
de los trabajadores ordinarios y del Estado, y bien sabido es, en el derecho
del trabajo, que ¢l sindicato y la huelga forman dos de los vértices del triin-
gulo fundamental cerrado en la clspide por el contrato colectivo de trabajo,
expresién y resultado del libre juego democritico que permite a los traba-
jadores garantizar y desenvolver condiciones dignas a cambio de su trabajo.
Ahora que en el reconocimiento de esta institucién y en el reparto de utili-
dades reside la esencia de la diferencia entre los dos sisternas constitucionales
mexicanos, pues en tanto que los trabajadores ordinarios tienen al contrato
colectivo como instrumento de expansién y progreso de sus derechos y pres-
taciones; los trabajadores del Estado quedan sujetos en el desenvolvimiento
de su condicién fundamental, o sea en el salario, a la determinacién sobe-
rang del Estado en los presupuestos respectivos (Articulo 123, apartado B,
fraccién IV ), y en ese mismo orden, se resuelven la cuantia y alcance de sus
prestaciones y beneficios.

La causa de esta diferencia esencial es sencilla de localizar en la na-
turaleza misma del Estado, comunidad de actividades humanas, unidad
soberana de accién y decisién nacional, que no puede sujetar actos de interés
general, como es el ejercicio de los presupuestos, a confrontacién o negocia-
cién con intereses particulares de un grupo de accién formado por sus
propios trabajadores, que a fin de cuentas son también sus ciudadanos y
coparticipes del complejo de actividades, acciones humanas, que integran
la unidad del Estado.

El doble sistema de proteccién constitucional y legal, aplicado en México
a los trabajadores de las personas juridicas ptiblicas, ha implicado un doble
problema: dec origen y de naturaleza. No hay duda respecto 2 que los tra-
bajadores del Estado y sus organismos desconcentrados (identificados con
el Estado) estdn dentro del régimen previsto por el apartado B del articu-
lo 123 y su Ley reglamentaria; pero no ocurre asi con los trabajadores al
servicto de los organismos descentralizados, cuya situacién, por razones no
siempre técnicas ha venido confundiéndose y bien pueden estar sujetos
al régimen ordinario de trabajo (Apartado A del articulo 123 y su Ley
reglamentaria) o al régimen burocritico del apartado B; la decisién
actualmente, dentro de nuestro sistema legal, corresponde al Congreso de la
Union o al Poder Ejecutivo Federal y se expresa en la Ley o Decreto consti-
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tutivo del organismo. En resumen, las bases legales vigentes, resultado de un
proceso, fueron creadas en la adicién del articulo 123 en 1960 y reglamen-
tadas en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado de 1963.
Consecuente con lo anterior, en un principio y hasta 1963, el régimen de
trabajo de otras personas juridicas publicas, todos los organismos descentra-
lizados, fue el ordinario establecido para los trabajadores en general en lo
que ahora es al apartado A del articulo 123 de la Constitucidn y en la Ley
Federal del Trabajo de 1931; tal es el caso de los mds importantes organis-
mos descentralizados de México, como: el Instituto Mexicano del Seguro
Social, Petrleos Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de México, Comisicn.
Federal de Electricidad, entre otros. Sin embargo, quizd por la confusién
en el mancjo de formas administrativas poco exploradas, como la descon-
centracién y la descentralizacién, algunos organismos creados formalmente
como descentralizados, pero que su importancia y autonomia estaba limitada,
desde el punto de vista administrativo, a una modesta desconcentracién, como
pudo ser el caso de la Loteria Nacional, }a Comisién Nacional Bancaria o la
Comisién de Tarifas de Electricidad y Gas, derivaron insensiblemente hacia
el régimen de trabajo burocritico sin mayores discusiones; era que su rea-
lidad juridica estaba identificada con la desconcentracién y no con la des-
centralizacién.

La consecuencia principal, puesta de relieve por la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado en 1963, fue concluir en la legalidad
de las facultades del Congreso de la Unién o del Presidente de la Repiblica,
para determinar, mediante Ley o Decreto, no solamente el caricter de un
organisma desconcentrado o descentralizado, sino también, definir libremente
en el caso del descentralizado, el régimen de trabajo que bien puede ser
ordinario o burocratico.

El Articulo lo. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado dice textualmente:

ArticuLo lo—La presente Ley es de observancia general para
los titulares y trabajadores de las dependencias de los Poderes de la
Unién, de los Gobiernos del Distrito y Territorios Federales; de las Ins-
tituciones que a continuacién se enumeran: Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Juntas Federales de
Mejoras Materiales, Instituto Nacional de la Vivienda, Loteria Nacional,
Instituto Nacional de Proteccién a la Infancia, Instituto Nacional Indi-
genista, Comisién Nacional Bancaria, Comisién Nacional de Seguros,
Comisién Nacional de Valores, Comisién de Tarifas de Electricidad y
Gas, Centro Materno-Infantil “Maximino Avila Camacho” y Hospital
Infantil; asi como de los otros organismos descentralizados, similares a
los anteriores que tengan a su cargo funcién de servicio phblico.
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El Articulo 20. de la Ley para el Control, por parte del Gobierno Fe-
deral de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Esta-
tal, dice en su primer parrafo:

ArticurLo 20.—DPara los fines de este Capitulo, son organismos
descentralizados las personas morales creadas por Ley del Congreso de
la Unién o Decreto del Ejecutivo Federal, cualquiera que sea la forma o
estructura que adopten. ., .

Resulta obvio que por ley o decreto, el Congreso o ¢l presidente, pue-
den definir el régimen burocratico de trabajo en organismos descentralizados
similares a los ennumerados por el articulo lo. de la Ley burocratica, y si se
examinan en sus caracteristicas y en su naturaleza tales organismos, se encon-
trard que la mayor parte de ellos responde a las mejores formas de descon-
centracién burocratica y que en los que puedan considerarse como descen-
tralizados, verbigracia: un centro Materno Infantil o un Hospital Infantil, no
se ve razon juridica suficiente para considerar a sus trabajadores como
burdcratas.

Pensamos que los elementos para una solucién correcta del problema:
desconcentracion, descentralizacién y relaciones de trabajo, estaban recono-
cidos en el proceso evolutivo mexicano y que la tesis valedera fue confundida
en el articulo lo. de la Ley burocrdtica, al permitir, sin bases cientificas,
identificar a los organismos descentralizados con los desconcentrados y per-
mitir al Estado imputar, a deseo, uno u otro régimen constitucional de tra-
bajo. No hay duda de que siendo un avance innegable el derecho del trabajo
burocrdtico, creado en el apartado B del articulo 123 constitucional, es de
aplicacion legalmente preferente y preferible para los trabajadores de los
organismos descentralizados, en todos los casos, el régimen ordinario de tra-
bajo previsto por el apartado A del articulo 123 que permite la evolucién
autonoma de todas las garantias individuales y colectivas del trabajador al
través de las contrataciones colectivas y el régimen del reparto de utilidades.

Ademds, la aplicacion justa de las garantias socicles del trabajo frente
a los trabajadores y frenle a terceros, impide que el Estado sustraiga a sus
organismos descentralizados, abocados en su mayoria a la explotacién de
bienes o recursos, del régimen ordinario que es aplicable a los particulares
que explotan a fin de cuentas bienes y recursos y al trabajador que les sirve.

Insistimos, finalmente, en que en este primer enfoque las relacions de
trabajo del Estado v sus organismos desconcentrados son burocrdticas, y las
correspondientes a los organismos descentralizados, son ordinarias en toda
su plenitud constitucional y legal,
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La opcién innegable que tiene el Estado (Congreso o presidente) es
determinar, por cuanto a la naturaleza de los organismos, si éstos son descon-
centrados (descentralizacién burocratica) o descentralizados; pero el régimen
de trabajo, previsto diferentemente para ambos casos, derivarid automatica-
mente de la naturaleza que se atribuya a la institucién, no de la decisién
de su creador. El Estado no puede ni debe mediatizar sus responsabilidades
frente a la clase trabajadora.
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