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DERECHO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: I. Introduccion. II. La Organizacién Administrativa: 1. La administracion pu-
blica federal centralizada; 2. La administracion publica federal paraestatal. IIl. La Funcién
Publica. 1V. Régimen Patrimonial del Estado: 1. Los bienes publicos; 2. Formas de
adquisicién de bienes por parte del Estado. V. La Actividad de la Administracién Piublica:
1. La facultad reglamentaria; 2. El régimen de policia; 3. Servicios puiblicos: a} La segu-
ridad nacional, b) La educacién y cultura, c) Asistencia médica y seguridad social, d) Vi-
vienda, e) Transportey comunicacién, f) Servicios puiblicos economicos; 4. Obras priblicas;
5. La planeacion institucional: a) Plan Global de Desarrollo, b) Plan Nacional de Desarro-
llo Urbano, c¢) Plan Nacional de Desarrollo Industrial, d) Plan Nacional de Desarrollo
Agroindustrial; VI. La Justicia Administrativa. VII. Conclusién.

L. INTRODUCCION

Disperso en cientos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares y
planes, el derecho administrativo es la expresion juridica de la actividad de la
administracién publica. La creciente complejidad de ésta es correlativa de la ace-
lerada evolucién de aquél.

En la administracién publica nada escapa —en ultimo término— a la norma: la
organizacidn, los procedimientos, los recursos materiales y humanos son objeto
de sendos capitulos del derecho administrativo, cuyo desarrollo legislativo y
jurisprudencial —dado el papel politico estratégico de la administracién— es cua-
litativa y cuantitativamente significativo dentro de nuestro sistema juridico
vigente.

Ademiés de las formas de organizacién administrativa del estatuto juridico de
los trabajadores, del régimen patrimonial de Estado, y de los sistemas de control
de legalidad de los actos administrativos, constituye parte de esta exposicién, un
tema que presenta la transformacién de la actividad de la administracién piblica
desde su primigenia funcién reglamentadora y de vigilancia, hasta su actual papel
como planeadora y reguladora del desarrollo econémico y social.

La dindmica propia del quehacer de la administracién publica impone al dere-
cho administrativo severos y continuos cambios. De ahi que al resefiar el objeto,
contenido y formas de esta disciplina, se corre el peligro de que lo que se ofrece
como vigente, muy pronto ya no lo sea.

Al margen de ese riesgo, permanece sin embargo, como constante, el caricter
juridico de la administracién publica.
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II. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

No puede concebirse la funcién administrativa, sin una organizacién que la
actualice.

Si bien la parte relativa a la organizacién no es una cuestién especifica del
derecho administrativo, es en él en donde su planteamiento alcanza un desarro-
llo mds complejo.

El Estado contemporaneo asume un nimero creciente de tareas antiguamente
reservadas a los particulares. A la decisién politica que funda tal incorporacién,
siguese su reconocimiento juridico y luego, invariablemente, la adecuacién del
aparato administrativo para llevar a cabo en esta esfera los nuevos propésitos de
la actividad estatal.

Una tendencia generalizada —a la que México no escapa— puede observarse
claramente: la complejidad de la organizacién administrativa —derivada de la
multiplicacién de sus fines— ha hecho que en el derecho positivo la organizacién
pierda su cardcter instrumental y se vuelva una cuestién esencial.

El tema de la organizacion descuella iiltimamente aiin antes que el de la
ejecucion, y adquiere naturaleza juridica, porque por necesidad se desenvuelve
a través de normas.

“Hablar de la organizacién administrativa es mencionar un objeto juridico,
reglado juridicamente, realizando fines juridicos aunque tengan proyecciones
sociales”.!

El derecho es, por exigencia logica, 1a forma de la organizacién administrativa:
ante la heterogeneidad funcional, la norma reparte el trabajo como principio de
congruencia, unidad y eficacia; garantiza a los administrados las condiciones y
términos de la accién administrativa, como principios de certeza;y, finalmente,
sanciona la conducta de los agentes de la administracién piblica —titulares de
sus drganos— como principio de responsabilidad.

A partir de 1917, la administracion publica mexicana ha diversificado sus
tareas, comprendiendo objetivos que le eran ajenos. Esta circunstancia, aunada
al ejercicio tan personal del poder ejecutivo {(de suerte que quien lo ocupa impri-
me su estilo y los rasgos de su propia estrategia gubernamental no sélo al hacer,
sino al propio ser administrativo), explica la vigencia de diez leyes relativas a la
organizacién centralizada y tres a la descentralizada, en un lapso de sesenta y
tres ainos.

El Estado postrevolucionario se inicia con una organizacién administrativa
reducida y simple: seis secretarias (Hacienda y Crédito Publico, Industria y
Comercio, Fomento, Comunicaciones, Guerra y Marina y la Secretaria de Esta-
do) a las que se agregan como novedad los Departamentos de Salubridad Piblica,
el Judicial, y el Universitario y de Bellas Artes.

Poco después, una nueva ley divide la Secretarfa de Estado en las de Goberna-
cién y Relaciones Exteriores, y crean nuevos departamentos como el de Contralo-

1 Fiorini, Bartolomé, Manual de Derecho Adminsstrativo, Buenos Aires, Editora La Ley,
1968, tomo I, p. 118.
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ria, Aprovisionamientos Generales, Establecimientos Laborales y Aprovisiona-
mientos Militares. ‘

Desde entonces, y en términos generales, puede decirse que la participacién
estatal en la vida econdémica y el desarrollo social fueron las pautas que inspira-
ron sin olvidar el estilo del gobernante en turno— la vigencia de nuevas leyes
organizativas, y con éstas, la creacién, fusion, disgregacién o supresion de Secre-
tarias y Departamentos de Estado, su mera redenominacién o su transformacién
de departamentos en secretarfas.

Objetivamente, las modificaciones de fondo pueden resumirse en el aumento
de Organos y organismos administrativos, y su creciente especializacion. En
cuanto 2 la técnica juridica, casi todas estas leyes han obedecido a un esquema
similar: distribuyen la competencia constitutiva de cada érgano, y establecen un
minimo de reglas comunes sobre su organizacion y funcionamiento internos.

Sumase a estos cambios perceptibles que la legislacion refleja en la estructura
organica del ejecutivo federal, el tardio reconocimiento legal de una realidad
administrativa que venia operando en México desde 1925: la descentralizacién.
En 1947, 1965 y 1970 fueron expedidas sendas leyes para el control, por parte
del gobierno federal, de los organismos descentralizados y empresas de partici-
pacion estatal.

La Ley Orgénica de la Administracién Péblica Federal (LOAPF), en vigor
desde el lo. de enero de 1977, ajusté el aparato administrativo —segiin explica
su propia exposicion de motivos— para evitar duplicaciones, precisar responsabi-
lidades y simplificar estructuras.

Este ordenamiento ha introducido algunas innovaciones en la materia. Quizas,
la mds importante consista en que por primera vez, una ley reglamentaria del
articulo 90 constitucional regula conjuntamente tanto a la administracién cen-
tralizada como a la paraestatal, detallando los érganos y entidades que compo-
nen a una y a otra.

El presidente de la Republica es la caspide de la organizacion administrativa
y la LOAPF lo faculta para crear unidades de apoyo técnico y de coordinaciéon
en areas que el propio titular del ejecutivo determine como prioritarias. A la
fecha, funcionan: la Coordinacién General de Estudios Administrativos, la Coor-’
dinacion General de Comunicacién Social, las Unidades de Asuntos Juridicos y
de Asesoria Técnica, la Coordinacién del Sistema Nacional de Evaluacién, la
Coordinaciéon General de Proyectos de Desarrollo, la Coordinacién General de
Programas para Productos Basicos y la Coordinacién General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

Dependen asimismo directamente de la Presidencia de la Repiblica, la Secre-
taria Particular y el Estado Mayor Presidencial.

Ademds, y sin que esto signifique una novedad, la LOAPF detalla la integra-
ci6n del Consejo de Ministros: éste es presidido por el propio presidente de la
Republica y constituido por los secretarios de Estado, jefes de departamento
administrativo y el procurador general de la Repiblica. Sin embargo; no se preci-
sa —como en la Ley anterior- el quérum requerido para el funcionamiento del
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Consejo de Ministros, cuya competencia, si bien no se ejerce frecuentemente, no
por ello deja de ser trascendente.

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA

De acuerdo con la LOAPF, integran la organizacién administrativa centrali-
zada federal: la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y Depar-
tamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Repuiblica.

El estudio de las caracteristicas y atribuciones del titular del ejecutivo como
brgano politico administrativo, es compartido por los derechos constitucional y
administrativo.

Es propiamente la organizacion interna del poder ejecutivo, la que interesa
casi exclusivamente a la legislacion administrativa, misma que desarrolla precep-
tos constitucionales de orden general.

Dentro del capitulo dedicado al poder ejecutivo, son basicamente cuatro
articulos de nuestra carta magna los que se refieren a la administracién publica:
el 90, que estatuye la necesidad de que una ley del Congreso crée y distribuya
competencia entre las Secretarias de Estado; el 91, que precisa los requisitos
para ser secretario de Estado (ser ciudadano mexicano por nacimiento, en ejer-
cicio de sus derechos y con edad minima de 30 afos); el 92, que exige que los
reglamentos, decretos y 6rdenes del presidente de la Republica sean refrendados
por el secretario del ramo correspondiente, para que sean obedecidos; y, el 93,
que obliga a los secretarios y jefes de Departamento, a informar anualmente al
Congreso sobre el estado que guarden sus respectivas dependencias, asi como a
concurrir ante las Cimaras, cuando cualquiera de éstas los cite al discutirse la
iniciativa de una ley o alguin asunto relativo a su propia dependencia.

Las Secretarias son Organos administrativos cuya existencia prevé expresa-
mente la constitucion.

No ocurre lo mismo con los Departamentos Administrativos, a pesar de que
nuestra ley fundamental sefiala que los jefes de éstos no estdn obligados al
refrendo.

Aunque en la actualidad no se discute la constitucionalidad de los Departa-
mentos Administrativos —en realidad sélo hay uno, el de Pesca, pues el del Dis-
trito Federal obedece a otro fundamento y naturaleza— lo cierto es que la consti-
tucién sélo se refiere para “el despacho de los negocios del orden administrativo
de la Federacién”, a las Secretarias de Estado.

Cabe sefialar que el tema de los Departamentos Administrativos aparecié en
las discusiones del Constituyente de 1916, aunque no se reflej6 en la Constitucién
la intencién que pareci6é animar a los congresistas.

El proyecto del dictamen de la Segunda Comisién de Constitucién, relativo a
los articulos 80 a 90 y 92, sefiala:

Por eso ha parecido a la Comision conveniente que los 6rganos del Ejecutivo se constitu-
yan segiin un sistema que hasta la fecha no ha sido ensayado en México. . .
Al grupo de 6rganos politicos o politico-administrativos pertenecen las Secretarias de
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Estado, que conservan en el proyecto de la Comision los mismos lineamientos generales
que tenian en la Constitucion de 1857. ..

Al segundo grupo de organos del Ejecutivo, o sea a los meramente administrativos,
corresponde la creacion de una nueva clase de entidades que se llamaran “‘departamentos
administrativos”, cuyas funciones en ningin caso estaran ligadas con la politica, sino que
se dedicarin tinica y exclusivamente al mejoramiento de cada uno de los servicios publi-
cos, dependerin directamente del jefe del Ejecutivo, no refrendarin los reglamentos y
acuerdos relativos a su ramo, no tienen obligacion ni facultades de concurrir a las Cama-
ras a informar. . .2

Es evidente que el Constituyente quiso disefiar una especie de organos admi-
nistrativos eminentemente técnicos (se antojan un antecedente de la organizacion
descentralizada).

Sin embargo, lo Gnico que se aprobé dentro de la constitucion, fue el que los
titulares de los Departamentos Administrativos no refrendarian reglamentos y
acuerdos, ni tendrian obligacién ni facultades de informar a las Cidmaras o con-
currir ante ellas. Esta sola mencién no constituye un firme apoyo constitucional,
pues no nos permite resolver cuestiones sobre la naturaleza y competencia de los
Departamentos Administrativos, que en la prictica son —contrariamente a lo que
quiso el Constituyente— organos politicos y administrativos. Basten los siguientes
argumentos: forman parte del Consejo de Ministros; merced a una reforma cons-
titucional, ahora tienen obligacion de informar al Congreso y concurrir a la cita
de cualquiera de las Cdmaras; y, aunque subsiste la disposicion de que no deben
refrendar los reglamentos, decretos y acuerdos presidenciales relativos a su ramo,
de hecho lo hacen.

De esta suerte resulta congruente la disposicion de la LOAPF que establece
la igualdad fomal entre todas las Secretarias de Estado y Departamentos Admi-
nistrativos.

La LOAPF ha creado 16 Secretarias de Estado: Gobernacién, Relaciones Ex-
teriores, Defensa Nacional, Marina, Hacienda y Crédito Publico, Programacién
y Presupuesto, Patrimonio y Fomento Industrial, Comercio, Agricultura y Re-
cursos Hidrdulicos, Comunicaciones y Transportes, Asentamientos Humanos y
Obras Piiblicas, Educacién Publica, Salubridad y Asistencia, Trabajo y Prevision
Social, Reforma Agraria y Turismo, y dos Departamentos Administrativos: el de
Pesca y el del Distrito Federal, aun cuando este tdltimo tiene una naturaleza
diferente.

En la LOAPF se fija enumerativamente, la competencia de esas dieciocho
dependencias, concluyendo en cada rubro, que las Secretarias y Departamentos
Administrativos conocen de los demds asuntos que les ‘“atribuyan las leyes y
reglamentos”. Esta férmula enunciativa contraviene claramente el precepto
constitucional que establece que sélo la ley puede repartir competencia entre

2 Los Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones. México,
Manuel Porria, Libreria, 1978, 2a. ed., tomo VII, p. 124,
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las Secretarias de Estado. La Corte ademds, ha sentado jurisprudencia en el sen-
tido de que las autoridades sélo pueden hacer lo que la ley les permita;3 y mas
concretamente, ha emitido tesis que sefialan que las autoridades administrativas
no tienen mds facultades que las que expresamente les conceden las leyes.4

Las Secretarias y Departamentos de Estado carecen de personalidad juridica
propia, pero participan de la personalidad del Ejecutivo, ejerciendo su compe-
tencia por acuerdo del presidente de la Republica, aun cuando la propia ley las
autoriza a representar a éste en los juicios de amparo.

La LOAPF disefia un modelo organizacional tipo para las Secretarias de Esta-
do, estableciendo la existencia de un secretario auxiliado por subsecretarios,
oficial mayor, directores y subdirectores, jefes y subjefes de departamento, ofici-
na, seccion y mesa. Similar estructura jerarquizada existe en los Departamentos
Administrativos, s6lo que en éstos, junto al jefe del Departamento funcionan
secretarios generales y no existen los jefes y subjefes de departamento.

El instrumentro juridico a través del cual se distribuye la competencia entre
cada uno de los organos internos que forman las Secretarias de Estado y Depar-
tamentos Administrativos, es el reglamento interior expedido por el presidente
de la Republica. Su texto, asimismo, debe prever el mecanismo para suplir a los
titulares en caso de que se ausenten temporalmente.

Ademas del reglamento interior, cada secretario o jefe de departamento debe
expedir o dar publicidad a un manual de organizacién, procedimientos y servicios
al piblico, que contenga la informacién bdsica sobre la estructura, funciones y
procedimientos que se lleven a cabo en su dependencia, asi como los servicios de
coordinacién y comunicacién internos.

Cabe seiialar que debido a una prictica viciosa, estos manuales se redactan
algunas veces bajo la forma de normas reglamentarias, cuando deben tratarse de
meros documentos informativos, sin valor legal alguno.

El alto grado de centralizacion politica que prevalece en nuestro sistema ha
modelado una administracién piblica federal cuya competencia material y terri-
torial es vastisima, de ahi que no sélo provee al desarrollo de la federacién, sino
inclusive al de cada entidad federativa en particular. El volumen de obras, servi-
cios y procedimientos administrativos federales es tal, que podemos vilidamente
concluir que desde el punto de vista de su competencia y ain mds de sus resulta-
dos, las administraciones locales son complementarias de la accién administrativa
federal.

A fin de volver mas flexibles las tareas administrativas de cada dependencia, la
LOAPF ha recogido una disposicidén anterior segin la cual las facultades de trd-
mite y resolucién de los asuntos de su ramo, son delegables por parte de los
secretarios y jefes de departamento, en funcionarios subalternos, con la tinica

3 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975, Jurisprudencia comin al Pleno y a las Salas,
8a. Parte, Jurisprudencia 46, p. 89.

4 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975, Jurisprudencia comiin al Pleno y a las Salas.
8a. Parte, p. 89 y 90.
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excepcion de aquellas atribuciones que expresamente les estén reservadas a
dichos titulares.

Asimismo, la LOAPF ha incorporado a su articulado, una forma especifica de
delegacién de funciones que anteriormente se habia experimentado ya en la
administracién de cuencas hidrolégicas, en la construccién de escuelas y hospita-
les, en el gobierno de la capital de la repiblica, y en el ejercicio de ciertas atribu-
ciones fiscales: la desconcentracién.

La desconcentracién supone una organizacion jerarquizada en la cual los
organos superiores transfieren a los inferiores ciertas facultades de decision.
Dicha transmisién debe emanar de la ley y ser permanente.

Los propdsitos perseguidos por la desconcentracion administrativa federal se
han visto tan sélo parcialmente satisfechos, pues una especie de inercia parece
impedir, a los 6rganos superiores, la transferencia de auténticos poderes deciso-
rios, contentindose con transmitir meras facultades de tramite, que lejos de
agilizar la gestion administrativa, aumentan la exigencia de tiempo, recursos e
instancias para su resolucién.

La desconcentracién solo opera cuando el drgano desconcentrado cuenta
—ademds de las facultades— con los elementos materiales y humanos para decidir.
Desconcentrar recursos €s una mecanica que encuentra también obsticulos
frecuentes.

la LOAPF autoriza la creacion en cada Secretaria y Departamento de Estado,
de 6rganos desconcentrados con facultades decisorias especificas para ejercerlas
en un ambito territorial determinado.

La LOAPF ha sido inspirada por los propésitos de una reforma administrativa
que pretende bdsicamente, programar la actividad de la administracién piblica,
jerarquizar sus objetivos y aprovechar en grado Optimo sus recursos. De ah{ que
la ley haya establecido como obligatoria la existencia de servicios de apoyo admi-
nistrativo en cada dependencia, en materia de planeacién, programacién, presu-
puesto, informatica y estadistica, recursos humanos y materiales, contabilidad,
fiscalizacion y archivos.

Las Secretarias y los Departamentos de Estado, a pesar de tener cada uno una
competencia diferenciada, entran en relacion por razones de la interdisciplinarie-
dad de la actividad administrativa. La LOAPF atiende a ese fenémeno a través de
las siguientes reglas: autoriza al ejecutivo a crear comisiones interesecretariales
permanentes o transitorias (en las que pueden participar las entidades de la admi-
nistracién paraestatal); establece la obligacién de cada una de las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos de cooperar técnicamente entre siy
proporcionarse datos e informes; y, finalmente, dispone que en casos excepcio-
nales o cuando exista duda sobre la competencia de alguna dependencia del
ejecutivo para conocer de un asunto determinado, el presidente de la Republica,
a través de la Secretaria de Gobernacién, resolverd a qué érgano caompete el
despacho de su negocio.

No podria quedar completo este panorama de la organizacién centralizada
del poder ejecutivo, si no nos referimos al fundamento y estructura del 6rgano
local a través del cual el presidente de la Reptiblica gobierna al Distrito Federal.
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Valga en lo administrativo, la afirmacién de que: “no se puede conocer un siste-
ma federal si no se examinan los factores que impulsan a la centralizacién y entre
los cuales, la situacién del Distrito Federal es importante”.’

Desde su creacion en 1824, el Distrito Federal es el lugar que sirve de residen-
cia a los poderes federales, y segin nuestra primera Constitucién, el Congreso
ejerceria en dicho lugar el poder legislativo como si se tratara de una legislatura
local.

A partir de entonces, invariablemente se mantuvo la idea de que el Distrito
Federal es una entidad local con caracteres especificos —carece de autonomia
constitucional, entre otros— y su gobierno fue considerado también como local,
existiendo en ciertas épocas la eleccién popular como sistema de designacién del
gobernante de la entidad; ademas, a diferencia de otros distritos federales, en el
nuestro, desde sus comienzos existido la representacion legislativa de la entidad

como otra mds— ante las Cimaras Federales.

El presidente de la Republica es el titular del gobierno del Distrito Federal, de
acuerdo al articulo 76 constitucional en su fraccién VI base la. Ejerce esa funcién
a través de un érgano que en 1928 vari6 su denominacién (Gobierno del Distrito
Federal) para llamarse Departamento del Distrito Federal. EI cambio nominal
acarred miiltiples confusiones, entre otras, que siendo un verdadero dérgano de
gobierno local fue regulado sucesivamente en las leyes de Secretarias y Departa-
mentos de Estado, como un nuevo departamento administrativo mds.

El articulo 26 de la LOAPF al especificar cudles son las dependencias del
ejecutivo federal, incurre en el error de considerar al Departamento del Distrito
Federal como un Departamento Administrativo.

Debe tenerse presente que las Secretarias y los Departamentos Administrativos
son creados por una ley que reglamenta el articulo 90 de nuestra carta magna. El
Departamento del Distrito Federal tiene un fundamento constitucional distinto:.
el articulo 76, fraccién VI, base la.

La naturaleza federal o local de las autoridades del Distrito Federal ha sido
fuente de gran niimero de problemas de indole administrativa.

La Suprema Corte de Justicia ha sostenido algunas tesis contradictorias a este
respecto: inicialmente establecié que se trataba de autoridades federales por
emanar sus facultades de la propia constitucién general, y por carecer de autono-
mia politica y administrativa. Sin embargo, en tesis posteriores se ha rectificado
este criterio, sosteniendo que las autoridades del Departamento del Distrito
Federal son locales pues es local la corporacion por él gobernada.

La Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, vigente desde el 1o.
de enero de 1979, establece que la administracién piblica centralizada local la
forman: la jefatura del Departamento del Distrito Federal, las Secretarias Gene-
rales de Gobierno “A” y “B”, la Secretaria General de Obras y Servicios, la
Oficialia Mayor, la Contraloria General y la Tesoreria, diecisiete direcciones y
los 6rganos desconcentrados, entre los cuales destacan las delegaciones.

5 Carpizo, Jorge. Federalismo en Latinoamérica. México. Instituto de Investigaciones
Juridicas. 1978, p. 68.
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La propia ley sefala que el presidente de la Republica ejerce el gobierno del
‘Distrito Federal, por conducto del jefe del Departamento del Distrito Federal,
funcionario al que nombra y remueve libremente, y quien tiene, ademds, la
representacion legal de ese rgano, representacion que esencialmente es delegable.

Con una técnica distinta a las anteriores, la nueva ley organica sienta la com-
petencia general del Departamento del Distrito Federal en materia juridica y
administrativa, de gobierno, de obras y servicios publicos, hacendaria y de desa-
rrollo econdmico y social, dejando al reglamento interior la distribucién de esa
competencia entre cada una de las dependencias internas.

El reglamento determina, ademds, cuales son las facultades desconcentradas
que deben ser ejercidas por cada una de las dieciséis delegaciones, en el dmbito
de sus respectivas circuncripciones.

Por razones politicas y administrativas, a partir de 1928 se suprimié en el
Distrito Federal la estructura municipal, y, consecuentemente, la eleccién de las
autoridades que integraban los respectivos ayuntamientos.

Actualmente y en forma paralela a la estructura desconcentrada, la ley provee
una organizacién vecinal que tiene como base los Comités Civicos de Manzana, las
Asociaciones de Residentes de Colonias, las Juntas de Vecinos de cada Delega-
ciéon y el Consejo Consultivo de la ciudad. Todas ellas desempefian funciones in-
formativas, de vigilancia y consulta.

2. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTATAL

La forma principal y primordial de la organizacién administrativa federal
mexicana es la centralizacién. De hecho, es la tinica prevista por la Constitucién
de 1917.

Sin embargo, algunas de las tareas en las que desde entonces intervino el Esta-
do, requirieron ser atendidas conforme a moldes mds flexibles y eficaces, ajenos
a las viejas estructuras burocrdticas de la centralizacién.

La especializacién técnica y la participacién en el desarrollo econémico y
social fueron las banderas que ampararon el surgimiento de los organismos des-
centralizados, las empresas de participacién estatal y los fideicomisos publicos.

Cada una de las etapas que siguieron a la Revolucién, se caracterizé por la
creacién de estos entes, justificindolos genéricamente por las dos razones antes
expuestas y especificamente por la necesidad de llevar a cabo una estrategia
gubernamental determinada.

Asi, durante el decenio 1920-30, fue basicamente la reconstruccién fisica y -
econémica del pafis, la idea que impulsé la creacién de las primeras entidades
paraestatales: el Banco de México, el Banco Nacional de Crédito Agricola, la
Comisién Nacional de Caminos, la Comisién Nacional de Irrigacion y la Comi-
sion Nacional Bancaria.

A medida que se lograba la consolidacién institucional, el Estado decidid,
primeramente, intervenir en la economia, explotando recursos Yue le pertene-
cian exclusivamente y realizando actividades de fomento a la inversion privada;
Y, en seguida, promover junto con ésta la industrializacién del pafs. Surgieron
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asi, los Ferrocarriles Nacionales de México, Petréleos Mexicanos, la Comisién
Federal de Electricidad, Altos Hornos de México, el Complejo Industrial de
Ciudad Sahagun, Caminos y Puentes Federales de Ingresos, Nacional Financiera,
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas, Guanos y Fertilizantes
y la Comisién de Fomento Minero.

La intervencién estatal en la vida economica se concretd, ademds, en otro tipo
de acciones tales como la regulaciéon del mercado y la proteccién del consumi-
dor. Asi{ nacieron en distintas épocas, pero bajo este mismo objeto, la Compafiia
Nacional de Subsistencias Populares, Almacenes Nacionales de Depdsito y el
Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores.

No fueron sélo los propésitos econdmicos los que generaron y ampliaron el
sector paraestatal. La prestacién de servicios publicos no lucrativos, la seguridad
y asistencia sociales y el desarrollo de actividades cientificas y tecnélogicas moti-
varon la aparicion de multiples organismos, como la antigua Direccién General
de Pensiones Civiles y de Retiro, misma que, creada en 1925, fue el primer esta-
blecimiento publico en México (antecedente del Instituto de Seguridad y Servi-
cios Sociales para los Trabajadores del Estado), el Instituto Mexicano del Seguro
Social, el Instituto Nacional de Cardiologia, el Comité Administrador del Progra-
ma Federal de Construccion de Escuelas, el Instituto Nacional de Investigaciones
Nucleares y el Instituto Mexicano del Petrdleo.

Estas nuevas formas administrativas, a pesar de su febril crecimiento, no se
reflejaron significativamente en nuestro derecho positivo, mds alld de las leyes,
decretos o contratos que les dieron vida. No fue sino hasta 1947 cuando se ex-
pidi6 la primera Ley para el control, por parte del gobierno federal, de los orga-
nismos descentralizados y empresas de participacion estatal.

Dicho ordenamiento debe ser considerado como un importante precedente
en materia de la tutela administrativa que ejercen los érganos centrales sobre el
sector paraestatal. Entre sus disposiciones destacan: la definicién —doctrinalmente
heterodoxa— de organismo descentralizado y empresa de participacién estatal; la
exigencia de que fueran enumerados todos los organismos y empresas existentes
hasta ese momento, y que debieran sujetarse a control, y las facultades a las
Secretarfas de Hacienda y Crédito Pablico y de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa, de vigilar el aspecto financiero, y los capitulos patrimonial y de
contratacion de obras de las entidades reguladas por la ley, respectivamente.

Los organismos y empresas que hasta ese entonces existian (70 en total),
quedaron sujetos a una Comisién Nacional de Inversiones, que desaparecio,
transformandose en 1949 en un Comité de Inversiones, y finalmente en 1954 en
una Comision de Inversiones. El fracaso operativo de estos tres érganos, se debié,
sin duda alguna, a que sus atribuciones carecieron de positividad frente al peso
politico especifico de muchos de los organismos y empresas que debieron suje-
tarse a su tutela.

Una nueva LCODEP fuc expedida de 1966 —para ajustarse a la Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado de 1958— y finalmente esti en vigor la LCODEP
aprobada en 1970,

En poco mds de treinta afios, hemos desarrollado una compleja legislaciéon



DERECHO ADMINISTRATIVO 291

ordinaria que admite la existencia administrativa de las entidades paraestatales
y las somete a la vigilancia del poder central, a través de los cauces que esa misma
legislacidon disefia.

Por el contrario, no encontramos en la constitucién ningin precepto que
pueda vilidamente suponer el reconocimiento de formas organizativas ajenas a la
centralizacién. Existen en el texto algunas referencias a los organismos descen-
tralizados y empresas de participacion estatal, pero ellas no nos permiten deducir
quién tiene facultad para crearlos, cual debe ser su campo de actividad, ni mucho
menos, el régimen juridico al que quedarian sujetos.

En 1942 fue reformado el articulo 123 constitucional, adicionandosele su
fraccién XXXI, que actualmente dispone:

XXXI. La aplicacién de leyes del trabajo corresponde a las autoridades de los Estados, en
sus respectivas jurisdicciones, pero es de la competencia exclusiva de las autoridades fede-
rales en asuntos relativos a: . . . b) Empresas: ... 1. Aquellas que sean administradas en
forma directa o descentralizada por el Gobierno Federal. . .

Por otra parte, en 1974 se reformé el segundo pdrrafo del articulo 93, estable-
ciendo que:

Cualquiera de las cdmaras podra citar a los Secretarios de Estado y a los Jefes de los
Departamentos Administrativos, asi como a los Directores y Administradores de los orga-
nismos descentralizados federales o de las empresas de participacion estatal mayoritaria,
para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus
respectivos ramos o actividades.

Finalmente, en 1977 se agregd un tercer pdrrafo al propio articulo 93, en el
que se sefiala:

Las camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratindose de la de diputa-
dos, y de la mitad, si se trata de la de senadores, tienen la facultad de integrar comisiones
para investigar el funcionamiento de dichos organismos y empresas de participacion esta-
tal mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se hardn del conocimiento del Ejecu-
tivo Federal.

Es evidente que no puede hablarse de una base constitucional para la creacién
y funcionamiento de las entidades paraestatales. La constitucién sélo se refiere
a ellas para reservar a la jurisdiccion federal sus controversias laborales, para
disponer la obligacién, de quienes las dirigen, de comparecer ante las Cdmaras, o
para facultar a éstas a realizar investigaciones sobre su operacién.

A esta laguna, hay'que agregar la imprecisién que sobre la naturaleza adminis-
trativa de estas entidades ha privado en diversos criterios sustentados por la
Suprema Corte. Seiiala ésta, por ejemplo, en una tesis:

Siendo el Instituto Mexicano del Seguro Social, por expresa determinacién de su ley
constitutiva, un organismo descentralizado con personalidad juridica propia, €s una enti-



292 EMILIO CHUAYFFET CHEMOR

dad separada de la administracion central. . . De lo que se sigue que, por la peculiar ca-
racteristica de estar dotado de personalidad juridica propia, constituye un ente que no
forma parte integrante de la Federacion. S6lo pueden considerarse comprendidos dentro
del sistema administrativo, propiamente dicho, del Poder Ejecutivo Federal y como par-
tes integrantes del mismo, los organismos que se instituyen como figuras que la doctrina
clasifica de “desconcentracion administrativa”, y que son aquellos a los que se atribuye
mediante una subordinacion jerarquica directa, parte de la competencia administrativa, y,
por lo mismo, en el desempefio de sus funciones Unicamente actian como drganos del
mismo ente estatal, es decir que carecen de personalidad juridica propia.6

La opinidn parece insostenible ya que el articulo 3o0. de la LOAPF establece
que el poder ejecutivo de la unidn se auxiliard de las entidades que forman la ad-
ministracién publica paraestatal; éstas son:

1. Organismos descentralizados;

2. Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, orga-
nizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros y
fianzas, y

3, Fideicomisos

La LOAPF define a un organismo descentralizado como una institucién crea-
da ‘por disposicién del Congreso de la Unidn, o en su caso por el Ejecutivo Fe-
deral, con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la
forma o estructura legal que adopte”’.

La LCODEP agrega que esa institucién debe, ademas, reunir los siguientes re-
quisitos:

1.—Que su patrimonio se constituya total o parcialmente con fondos o bienes federales o

de otros organismos descentralizados, asignaciones, subsidios, concesiones o derechos

que le aporte u otorgue el Gobierno Federal o con el rendimiento de un impuesto espe-
cifico;y

II.—Que su objeto o fines sean la prestacién de un servicio ptiblico o social, la explota-
cién de bienes o recursos propiedad de la Nacién, la investigacion cientifica y tecnoldgi-
ca, o la obtencién y aplicaciéon de recursos para fines de asistencia o seguridad social.

Las empresas de participacion estatal mayoritaria, de acuerdo a las dos leyes
antes citadas, son las que satisfacen algunos de los siguientes requisitos:

1. Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Federal, o una o varias de las
entidades paraestatales, conjunta o separadamente aporten o sean propietarios del 50% o
mais del capital social.

2. Que en la constitucién de su capital se hagan figurar acciones de serie especial que
s6lo pueden ser suscritas por el Gobierno Federal.

3. Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del Consejo de Administracién, junta directiva u érgano de gobierno, designar
al presidente, al director, al gerente, o tenga facultades para vetar los acuerdos de la
asamblea general de accionistas, del consejo de administracién o de la junta directiva u
brgano de gobierno equivalente.

6 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la 2a. Sala. 3a. Parte.
Tomo I pp. 636 y 637.
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Conviene destacar que tanto la LOAPF como la LCODEP, disponen que pue-
de configurarse una empresa de participacién estatal mayoritaria, con el cumpli-
miento de sélo alguno de los requisitos antes sefialados, siendo que en la practica
se surten los tres.

Esta amplia gama de entidades del sector paraestatal —organismos, empresas y
fideicomisos— se caracteriza, entre otras notas, por la relativa autonomia con la
que opera. La LCODEP primero, y la LOAPF después, han tejido un complejo
sistema de tutela a cargo del poder central. Este control no es de un sélo tipo,
pues incide sobre diversos renglones —presupuestal, patrimonial, de obras, opera-
tivo— y no se encuentra regulado unitariamente, sino vertido er: diversas leyes.

A fin de facilitar el ejercicio de la tutela, la LOAPF faculta al presidente de la
Republica para agrupar en sectores definidos, a las entidades paraestatales, co-
rrespondiendo a las Secretarias y Departamentos de Estado, la coordinacién de
esos sectores.

Por acuerdo presidencial (publicado el 17 de enero de 1977) fueron organiza-
das 798 entidades en diecisiete sectores. En cuatro acuerdos posteriores ha sido
reformado este reagrupamiento, y ademds, algunas de esas entidades han sido
liquidadas o fusionadas.

La sectorizacion responde a la necesidad de congruencia en la accion adminis-
trativa; no modifica en manera alguna, ni la personalidad juridica ni el patrimo-
nio de las entidades, ni sus relaciones con terceros o con sus propios trabajadores.

El coordinador de cada sector esta facultado para planear, coordinar y evaluar
la operacién y el gasto de las entidades agrupadas en su sector; vigilar el cumpli-
miento de presupuestos, programas, y uso de recursos provenientes de financia-
mientos; asi como revisar e inspeccionar instalaciones y sistemas.

El coordinador puede proponer al ejecutivo federal, cambios en la estructura
y organizacion de las entidades respectivas, asi como su fusién, disolucién o li-
quidacion,

La autonomia econémica es, sin lugar a dudas, la expresion del grado de liber-
tad que tiene para operar, frente al poder central, una entidad paraestatal. En
México, dicha autonomia es precaria.

El control presupuestal se ejerce en México, en sus fases a priori y a posteriori.

El control a priori consiste en la autorizacion previa del programa de gastos de
una entidad estatal, por parte de un 6rgano ajeno a ella, e incluso supone la com-
petencia de los érganos de control en la elaboracién del presupuesto.

Esta fase se aplica con mayor facilidad gracias a la estructura programitica del
presupuesto prescrita en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, y
que esencialmente se refiere a la vinculacién de los gastos con objetivos y metas
de la gestion.

La propia LOAPF faculta a la Secretaria de Programacién y Presupuesto para
proyectar y calcular los ingresos y egresos de la administracion paraestatal.

Merced a una reforma iniciada por el presidente Diaz Ordaz, han sido inclui-
dos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, una serie de organismos y em-
presas, a fin de sujetarlos a un rigido control presupuestal.

Aunque dichos organismos y empresas suman un nimero reducido?’ en com-
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paracion con el total que opera en México, el volumen de recursos financieros
que manejan es marcadamente superior al resto de las entidades del Sector Para-
estatal.

Estos 27 entes estan sujetos a la Ley de Ingresos de la Federacidn, y de acuer-
do a la LCODEP, sus recursos deben concentrarse en la Tesoreria de la Federa-
cién.

Ademas, el articulo 12 del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
ejercicio fiscal 1980, faculta al ejecutivo para incluir a otras entidades paraestata-
les dentro de este control presupuestal, sin aclarar siquiera qué criterios deben
utilizarse para ejercer esa atribucién.

Resulta incomprensible el porqué no se incluyen en el presupuesto de Egre-
sos de la Federacion, todas las entidades del sector paraestatal, y mds aun, es du-
doso el apoyo constitucional y legal para practicar esta discriminacion.

El control a posteriori se realiza mediante la verificacion de la exacta ejecu-
ci6n del gasto publico. Aun cuando las entidades paraestatales estdn facultadas
para llevar a cabo su propia contabilidad, es la SPP la que dicta la forma y térmi-
nos en que dicha contabilidad ha de llevarse, y finalmente es la propia Secretaria
la que consolida la contabilidad de todos los organismos y empresas sujetos a
control presupuestal, teniendo, ademds, la posibilidad de ordenar la préctica de
auditorias a estos entes.

El gasto presupuestado de las entidades paraestatales, puede ser financiado
mediante la contratacién de créditos, e independientemente del procedimiento
para concertarlos, deben contar con autorizacion de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la que ademas —en los términos de la Ley de Deuda Publica—
esta facultada para vigilar la exacta aplicacion del crédito a la finalidad para la
cual se obtuvo y la capacidad de pago de la entidad que contrajo el compromiso.

La tutela administrativa sobre el sector paraestatal, se extiende, asimismo, a
los programas, adquisiciones de mercancias, bienes inmuebles y materias primas,
y a los sistemas de compras y almacenes.

De acuerdo a la Ley sobre adquisiciones, arrendamientos y almacenes de la
Administracién Publica Federal, este control ha de ejercerlo la Secretaria de Co-
mercio.

Esta forma de control se opera —de acuerdo con la ley— mediante la creacién
de comités de compras en cada entidad, en los que un representante de la Secre-
taria de Comercio vigila la debida aplicacion de las normas establecidas en la ma-
teria.

La Ley General de Bienes Nacionales regula los bienes de los organismos des-
centralizados: considera, a los inmuebles, como bienes del dominio piblico desti-
nados a un servicio publico, estableciendo que su venta solo procede previa auto-
rizacién del presidente de la Repiiblica y por el monto que fije el avalio practica-
do por la Comisién de Avaluos de Bienes Nacionales. '

La LCOPEP sujeta también la enajenacién de inmuebles de las empresas de
‘participacion estatal, al acuerdo previo del presidente de la Republica.

Cabe agregar que la LOAPF otorga a la Secretaria de Asentamientos Huma-
nos y Obras Publicas, facultades para elaborar y manejar el inventario general de
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los bienes de la nacién, y la Ley General de Bienes Nacionales dispone expresa-
mente que las entidades paraestatales estdan obligadas a proporcionar los datos
necesarios para integrar ese inventario.

Intimamente vinculado con el objetivo —legalmente explicito— de obtener el
optimo aprovechamiento de los recursos financieros asignados a la administra-
cidn paraestatal, encontramos el control de los contratos celebrados por las enti-
dades que la integran, en materia de obras publicas.

La Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Piblicas disefia un procedimiento
de supervisién de la contratacion y ejecucion de obras, que comprende el registro
de contratistas para asegurar su idoneidad, la celebracion de concursos para ga-
rantizar el desinterés en la adjudicacién, la inspeccién de la obra previa a su
recepcion para verificar el exacto cumplimiento del contrato y finalmente su ins-
cripcién en el Registro Piblico de la Propiedad Federal para mantener su vigilancia.

La tutela legal de organismos y empresas de participacidon estatal no se agota
en los controles presupuestal, patrimonial y de obras, aun cuando sean estos tres
sus capitulos mas importantes.

Diversas normas configuran otras formas de control que merecen enunciarse,
tales como la obligacién de esas entidades de inscribirse en el Registro de organis-
mos descentralizados y empresas de participacion estatal; la prictica de audito-
rias externas, contables y técnicas a fin de verificar la eficacia de los sistemas ad-
ministrativos y el adecuado manejo de recursos; la revision de los estados finan-
cieros anuales y mensuales, y los dictimenes emitidos respecto a ellos, por el
auditor externo; y, la adopcién y ejecucion de medidas de reformas —internas o
generales— que sefiale la Coordinacién General de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Republica.

Por lo que toca a las empresas de participacion estatal minoritaria, la LOAPF
establece que la vigilancia de la participacién estatal estard a cargo de un comisa-
rio designado por el secretario de Estado o por jefe de Departamento Adminis-
trativo, quien sea el coordinador del sector correspondiente.

Finalmente, los fideicomisos publicos son aquellos que crea la Secretaria de
Hacienda y Crédite Publico como fideicomitente unico de la administracion pu-
blica centralizada, asi como los creados con recursos de las entidades paraesta-
tales.

El decreto por el que se establecen bases para la constitucién, modificacién,
organizacion, funcionamiento y extincion de los fideicomisos establecidos o que
establezca el gobierno federal (Diario Oficial 27 de febrero de 1979) ha venido a
introducir minimas normas para regular la operacién de los fideicomisos publicos.

El decreto en cuestién crea la mecdnica para su formacién: el ejecutivo —a
través de la SPP— autoriza el fideicomiso, estableciendo sus objetivos y caracte-
risticas generales, y la SHCP lo constituye como fideicomitente unico, fijando sus
fines, condiciones y términos de acuerdo a la propia autorizacién.

Por lo que toca a su modificacion o extincién, el decreto faculta a la SPP para
proponerlas, una vez que conozca la opinién de la Coordinacién General de Estu-
dios Administrativos de la Presidencia de la Republica, de 1a SHCP y del coordi-
nador del Sector.
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En cuanto a la operacién de los fideicomisos, la SHCP cuidara de establecer
los derechos y acciones que deba ejercitar al fiduciario sobre los bienes fideico-
mitidos, asi como las limitaciones del fideicomitente, derivadas de derechos de
terceros, e igualmente, las facultades del Comité Técnico y de Distribucién
de Fondos.

De acuerdo a la LOAPF, dentro del Comité Técnico existira por 1o menos, un
representante del fideicomitente, quien al proceder al nombramiento, recabara la
autorizacién del coordinador del sector. El decreto agrega que existira un repre-
sentante del coordinador de sector y otro —sin voto— de la institucién fiduciaria.

La fiduciaria es Ia responsable del cumplimiento de los fines del fideicomiso,
asi como de sus obligaciones legales y contractuales. Incluso, estd facultada a no
acatar las disposiciones del Comité Técnico, cuando éste se exceda en el ejercicio
de sus atribuciones.

La vigilancia sobre los fideicomisos se ejercerd a través de auditorias y por me-
dio de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros.

Podemos resumir que toda la legislacion mexicana sobre las entidades paraes-
tatales —a partir de 1947 — parece centrarse fundamentalmente en el control pre-
supuestal.

Un enfoque parcial, demasiado corto, ha inspirado nuestra legislacion, la cual
ha sido insuficiente para integrar mecanismos globales de control, enlos que ala
calificacion del uso del dinero se sume la valoracién de la utilidad social de la em-
presa.

Estos mecanismos permitirian juzgar —mds alld de la eficacia operativa— la
finalidad de cada una de las entidades paraestatales, para decidir en ltima ins-
tancia si el Estado ha de mantenerlas o cancelarlas.

De otra suerte, la decision seguird dependiendo como hasta ahora, en buena
medida, de un estilo individual, y en el mejor de los casos, de una interpretaciéon
personal,

II1. LA FUNCION PUBLICA

La organizacién administrativa opera a través de agentes que constituyen el
elemento personal de la administracion publica.

Los recursos humanos son —sin lugar a dudas— el factor principal para el de-
sarrollo administrativo. A la exigencia de que su conducta se apegue alaley, se
suma con igual intensidad el reclamo de que su actuacion sea eficiente.

Significativamente se ha formado, en los ultimos cincuenta afios, un de-
recho burocritico que regula los vinculos entre el Estado y sus trabajadores,
y que da especificidad y contenido a una relaciéon que forma parte del derecho
administrativo.

El Estado —como empleador— genera actos cuyos efectos dificilmente pueden
asimilarse al marco general de las relaciones laborales.

El Estado no es un patron, o precisamente, no lo es en su acepcion corriente. Su
actividad no puede ser reducida a la calificacion de proceso productivo, por mds
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que produzca bienes y servicios. Finalmente, sus trabajadores asumen —en virtud
de la naturaleza de la gestién— una responsabilidad concreta por el manejo de los
asuntos publicos.

De ahi que encontremos diferencias sustanciales entre la funcién publica y
el derecho laboral aplicable a todos los trabajadores. La inexistencia de Ia contra-
tacion colectiva y del derecho ala participacion en las utilidades, y las limitacio-
nes en materia de sindicacién y de huelga burocrdticas son algunas de las modali-
dades que privan en la relacion entre el Estado y sus trabajadores.

Cabe agregar, que la regulacion juridica de la funcion piblica puede explicarse
en el contexto de un movimiento burocratico institucional, e incluso, mediatiza-
do. Lejos de ofrecernos sistemas y mecanismos efectivos que incrementen la cali-
ficacion de los recursos humanos del sector publico, la legislacién burocratica se
ha contentado basicamente con establecer los derechos y deberes de ambas’
partes. '

La Constitucién de 1917 no contempld, en lo prescrito por el articulo 123, a
los trabajadores del Estado. Inclusive, la Suprema Corte de Justicia establecié
que la funcién publica carecia de las caracteristicas de un contrato de trabajo,
porque el Estado no perseguia un fin econémico, resultando consecuentemente
inaplicable a los trabajadores publicos, el precepto mencionado.

Sin embargo, la propia Constitucion en su articulo 89 fracciones IL III,IVy V,
faculté al presidente de la Republica para nombrar y remover libremente a deter-
minados empleados y funcionarios publicos, y a todos aquellos cuyo nombra-
miento no estuviera reservado por otra ley a una autoridad distinta.

A pesar de estas disposiciones, era evidente que no existia un instrumento que
regulara especificamente la funcién piblica. Hacia 1920, se elaboré un proyecto
de ley del servicio civil del poder legislativo que no prosperé.

Expedida en 1931, la Ley Federal del Trabajo excluyé expresamente de su
articulado a los trabajadores del Estado.

No fue sino hasta 1934 cuando se satisfizo la necesidad de reglamentar el tra-
bajo burocritico; se logré ello con un acuerdo dictado por el presidente Abelar-
do L. Rodriguez, sobre la organizacion y funcionamiento de la Ley del Servicio
Civil, en el que se reconocian derechos basicos de los burdcratas (al sueldo, al
ascenso, a las vacaciones, etcétera), y abandonaba la interpretacién del articulo
89 de nuestra carta magna, segin el cual el presidente de la Republica estaba fa-
cultado para nombrar y remover libremente a todos los empleados civiles.

El presidente Cirdenas, en 1938, expidio (! Estatuto de los Trabajadores al
Servicio de los Poderes de la Unién, que en 1941 fue substituido por otro.

La inconstitucionalidad de tales ordenamientos, derivada de la incompeten-
cia del ejecutivo para dictarlos, s6lo desaparecié hasta 1960, cuando fue adicio-
nado el articulo 123 constitucional con un apartado B, destinado a regir las re-
laciones entre los poderes de la unidn, el gobierno del Distrito Federal y sus
trabajadores. Tres afios mds tarde, se expidié la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado.

El apartado B del articulo 123 constitucional contiene un conjunto de garan-
tias en favor de los burécratas: la jornada laboral maxima de ocho y siete horas
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para el trabajo diurno y nocturno, respectivamente; el descanso hebdomadario;
vacaciones anuales por un minimo de veinte dias; salarios que no podran ser in-
feriores al minimo para los trabajadores en general y cuya cuantia no podrd ser
disminuida durante la vigencia del presupuesto respectivo; igualdad de salarios
para igualdad de trabajos; prohibicion de retenciones, descuentos, deducciones o
embargos no previstos en la ley; organizacién de escuelas de administracién pu-
blica; aplicacion del escalafén a fin de otorgar ascensos; suspensiones o ceses
sblo por causa justificada; derecho de asociacién y de huelga; seguridad social y
derecho a acudir al Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, para que éste
resuelva sus controversias laborales con el Estado.

La propia Constitucién excluye de la legislacién burocrdtica a los militares,
marinos, miembros de los cuerpos de seguridad publica y personal del servicio
exterior, sujetindolos a sus propias leyes.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado reglamenta al apar-
tado B del articulo 123 constitucional. Este ordenamiénto no se aplica indiscri-
minadamente a todos los funcionarios y empleados publicos; su dmbito de
validez personal no es tan amplio.

La LFTSE en su articulo lo. establece que sus disposiciones son de observan-
cia general para los titulares y trabajadores de las dependencias de los poderes de
la union, del gobierno del Distrito Federal, de una serie de instituciones que el
propio articulo enumera: ‘‘asi como de los otros organismos descentralizados
similares a los anteriores que tengan a su cargo funcion de servicios publicos”,

La realidad administrativa nos ofrece un panorama confuso en cuanto a la
burocracia de los organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal: algunos de estos entes se sujetan al régimen prescrito por el apartado
A del articulo 123 para los trabajadores en general (PEMEX, IMSS, Ferrocarri-
les Nacionales de México, etcétera), otros estin regulados por el apartado B
(Instituto Nacional Indigenista, ISSSTE), y otros, finalmente, por estatutos espe-
ciales (UNAM).

Mis que una indefinicién de criterio para adscribir al personal de una entidad
paraestatal a uno u otro apartado, las verdaderas causas de este desorden son emi-
nentemente politicas.

Si se tratara de establecer una mecanica precisa para determinar el régimen la-
boral aplicable a los organismos y empresas piblicas, la argumentacién serfa muy
simple: los entes paraestatales forman parte de la administracion piblica, y ésta,
del poder ejecutivo federal; y en consecuencia, es el apartado B del articulo 123
constitucional el que debe regir sus relaciones laborales.

En suma, la LFTSE no rige en todas las dependencias y entidades del poder
ejecutivo, sino sélo a algunas, y dentro de éstas, no se aplica a todos los trabaja-
dores, ya que por disposicién de la propia ley, quedan excluidos:

1. Los trabajadores de confianza.

La LFTSE no los define sino que enumera en su articulo 50. los diversos car-
gos de confianza dentro de cada una de las dependencias y entidades sujetas a su
régimen, estableciendo, ademads, que cuando se cree un nuevo cargo la disposi-
cién legal que le dé origen determinari si es de base o de confianza.
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Los trabajadores de base, son todos aquéllos no incluidos en la enumeracién
de los cargos de confianza. A pesar de que los trabajadores de confianza no estan
tutelados por la LFTSE, la Constitucidn les reconoce como derechos minimos:
la proteccién al salario y la seguridad social.

Asimismo, la Suprema Corte de Justicia ha establecido que los empleados de
confianza tienen derecho a acudir al Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitra-
je, a fin de resolver los conflictos que surjan entre ellos y el Estado.”

2. Los miembros del Ejército y Armada Nacionales, con excepcién del per-
sonal civil del Departamento de la Industria Militar.

3. El personal militarizado o que se militarice legalmente.

4. Los miembros del Servicio Exterior Mexicano.

5. El personal de vigilancia de los establecimientos penitenciarios, carceles
o galerias, y

6. Aquellos que prestan sus servicios mediante contrato civil o estén sujetos
a pago de honorarios.

La LFTSE resuelve en su articulo 12, el problema de la naturaleza del acto
que origina la relacion de trabajo con el Estado, sefialando que: “los trabajado-
res prestaran sus servicios en virtud de nombramiento expedido por el funcionario
facultado para extenderlo o por estar incluidos en las listas de raya de trabaja-
dores temporales, para obra determinada o por tiempo fijo™.

El nombramiento —acto materialmente administrativo— genera la funcién
publica, y ha de contener: los datos generales del trabajador, los servicios que
debera prestar y el lugar en el que los prestara, el sueldo y la duracion de la
jornada de trabajo, asi como el caracter del propio nombramiento {definitivo,
interino, provisional, por tiempo fijo, o por obra determinada).

La funcién publica puede suspenderse o concluir definitivamente,

Se suspende cuando el trabajador contrae alguna enfermedad que entrane
peligro para quienes trabajan con él; cuando esté sujeto a prision preventiva se-
guida de sentencia absolutoria o cuando, teniendo encomendado el manejo de
fondos, valores o bienes, apareciere una irregularidad que amerite investigacion,
y en este Gltimo caso, la suspension podra durar hasta sesenta dias.

La terminacion de la funcién piblica no da lugar a responsabilidad alguna
para los titulares de las dependencias, cuando se produce: por renuncia o aban-
dono de empleo; por conclusion del término o de la obra determinantes de la
designacion, por muerte del trabajador o su incapacidad permanente fisica o
mental que le impida el desempefio de sus labores; por resoluciéon del Tribunal
Federal de Conciliacién y Arbitraje en casos tales como el incurrir en faltas de
probidad u honradez o en actos de violencia, desobediencia reiterada e injustifi-
cada, falta comprobada del cumplimiento de las condiciones generales de traba-
jo, o prision que sea resultado de una sentencia ejecutoriada, etcétera.

La funcién publica —de acuerdo a la LFTSE— se establece entre los traba-
jadores del Estado y los titulares de las dependencias y entidades reguladas por

7 Informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién por su Presidente. 1979.
Segunda Parte. Sala Auxiliar. Amparo directo 3295/78, p. 41.
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la Ley. De esta relacion derivan derechos y obligaciones para ambas partes, cuyo
contenido esta previamente determinado.

Entre las obligaciones de los titulares de dependencias y entidades puablicas,
podemos citar: el preferir, en igualdad de condiciones, a los trabajadores sindi-
calizados, a los que representen la dnica fuente de ingreso familiar, a los vete-
ranos de la Revoluciéon y a los supervivientes de la invasion de 1914, a los que
con anterioridad hubieran prestado servicio y a los que acrediten tener mejores
derechos escalafonarios; cumplir con los servicios de higiene y proteccién de
accidentes; reinstalar a los trabajadores y pagarles los salarios caidos, cuando lo
ordene laudo ejecutoriado; cubrir la indemnizacién por separacién injustificada
a los trabajadores que opten por ella; proporcionarles los utiles e instrumentos
necesarjos para ejecutar el trabajo convenido; cubrir las cuotas correspondientes
para que los trabajadores reciban los beneficios de la seguridad y servicios sociales
y hacer las deducciones, en los salarios que soliciten los sindicatos respectivos,
siempre que se ajusten a la ley..

Por su parte, los trabajadores al servicio del Estado, deben cumplir con los
siguientes deberes:

1. Prestar la protesta de guardar la Constitucion y las leyes que de ella ema-
nen, en los términos del articulo 128 de nuestra carta magna.

De acuerdo al articulo 130 de la misma ley fundamental, la simple promesa
de decir verdad sujeta al que la hace, en caso de falta a ella, a las penas estableci-
das por la ley.

2. Desempeiiar sus labores con la intensidad, puntualidad, cuidado y esmero
apropiados, sujetindose a la direccion de sus jefes y a las leyes y reglamentos
respectivos.

3. Observar buenas costumbres dentro del servicio.

4. Guardar reserva de los asuntos que conozca con motivo del trabajo.

5. Evitar la ejecucién de actos que pongan en peligro su seguridad y la de
sus compaiieros.

6. Asistir a institutos de capacitacién, para mejorar su preparacién y efi-
ciencia.

A este respecto, vale la pena citar el acuerdo para promover la mejor capa-
citacién administrativa y profesional de los trabajdores al servicio del Estado
(Diario Oficial, 26 de junio de 1971) que sefiala que las dependencias del eje-
cutivo federal y los organismos publicos incorporados al régimen del ISSSTE,
coordinardn con éste sus acciones de capacitacion de personal y procuraran que
los ascensos se produzcan conforme al escalafén.

7. Residir en el lugar que el nombramiento sefiale para la prestacién de
servicios. :

La Corte ha sefialado que cuando en el texto de un nombramiento no se
sefiala el lugar en el que se deberian desempeiiar las labores, se infiere que la
adscripcidon queda a la potestad del titular.

Asimismo, la LFTSE obliga a la dependencia en que presta sus servicios
un trabajador que vaya a ser trasladado, a darle a conocer la causa del traslado
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v a sufragar los gastos de viaje y los de menaje (excepto cuando el traslado lo
haya solicitado el mismo trabajador).
Entre los derechos de los trabajadores del Estado, estdn:

1. Derecho al cargo

Los servidores publicos no pueden ser privados de su cargo, sino por causa
justa.

El derecho al cargo se traduce en la inamovilidad, y ésta la adquieren los
trabajadores de base —de acuerdo a la LFTSE— luego de seis meses de servicio,
siempre que no exista nota desfavorable en su expediente.

2. Derecho al sueldo

El salario es la retribucién que se paga al trabajador por los servicios presta-
dos. Habra de ser uniforme para cada una de las categorias de trabajadores y serd
fijado en los presupuestos de egresos respectivos.

De acuerdo al articulo 75 constitucional, la Camara de Diputados, al aprobar
el presupuesto de egresos, no podra dejar de sefialar Ia retribucién que correspon-
da a un empleo establecido por la ley, y en caso de omitirla, se entendera por
sefialada la que hubiere tenido fijada en el presupuesto anterior o en la ley que
cred el empleo.

El sueldo basico de un servidor piblico se integra con el sueldo presupuestal,
el sobresueldo y la compensacion. El sobresueldo es la asignacién adicional que
se concede al trabajador en atencién a las circunstancias de carestia de la vida o
insalubridad que priven en el lugar donde presta sus servicios; la compensacién es
la cantidad adicional cuyo monto y duracidn establece discrecionalmente el Es-
tado, de acuerdo a las responsabilidades o servicios extraordinarios o especiales
que preste el trabajador.

Al salario de los trabajadores del Estado, sélo podrian hacérseles las retencio-
nes, deducciones o descuentos por los conceptos previstos en la LFTSE, los
cuales son:

a) Deudas contraidas con el Estado, por concepto de anticipos de salarios,
pagos hechos con exceso, errores o pérdidas debidamente comprobadas.

b) Cobro de cuotas sindicales o de aportacién de fondos para la constitu-
cién de cooperativas y de cajas de ahorro, siempre que previa y expresamente
lo hubiera consentido el trabajador.

c) Descuentos ordenados por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado con motivo de obligaciones contraidas por los
trabajadores.

d) Descuentos ordenados por autoridad judicial competente, para cubrir
alimentos exigidos al trabajador.

) Obligaciones a cargo del trabajador, derivados de la adquisicién o uso de
habitaciones legalmente consideradas como baratas, siempre que la afectacién
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se haga mediante fideicomiso en institucidn nacional de crédito autorizada al
efecto.

f) Pago de abonos para cubrir préstamos provenientes del fondo de la vi-
vienda destinados a la adquisicion, construccion, reparacién o mejoras de casa
habitacion o al pago de pasivos adquiridos por estos conceptos.

En los dos primeros casos los descuentos no podrian exceder del 30% del
importe del salario total.

Ademds de su sueldo, los servidores publicos tienen derecho a un aguinaldo
anual, que equivale a un mes del monto de aquél cuando menos.

3. Derecho a vacaciones y al descanso semanal

La LFTSE dispone que los burdcratas gozardn de un dfa de descanso obliga-
torio con salario integro, por cada seis dias de trabajo; sin embargo por acuerdo
presidencial (publicado en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 1972) se con-
ceden 2 dias de descanso.

En cuanto a las vacaciones, los trabajadores con mas de seis meses de servicios
gozaran de dos periodos anuales de diez dias laborales cada uno.

Por acuerdo del presidente de la Republica (Diario Oficial de 8 de agosto de
1978), los titulares de las dependencias y entidades administrativas, con interven-
cion de los respectivos sindicatos, han establecido el sistema de vacaciones esca-
lonadas en la administracién publica.

4. Derecho al ascenso

El sistema legalmente reconocido por la LFTSE para que opere el ascenso de
los servidores publicos es el escalafon.

La LOAPF dispone en su articulo 19 que todos los érganos y entidades de la
administracién piblica mantendran actualizados sus sistemas de escalafén.

Los factores que integran el escalafén son: conocimientos, aptitud, anti-
giedad, disciplina y puntualidad.

Cuando se produce una vacante, los titulares de las dependencias darin a co-
nocer a las Comisiones Mixtas de Escalafén (que se integran con un representan-
te del titular y del sindicato), y éstas boletinaran la plaza, para cubrirla mediante
concurso.

La Comision de Recursos Humanos del Gobierno Federal (creada por acuerdo
publicado en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 1972), estd encargada de
configurar un sistema integral de administracién de los recursos humanos del
sector piblico y de proponer sistemas escalafonarios para el ascenso de los servi-
dores del Estado y programas de formacion y capacitacién del personal.

5. Derecho a premios y recompensas

La Ley de Premios, Estimulos y Recompensas crea el Premio Nacional de
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Antigiiedad en el servicio piiblico, que se otorga a los trabajadores del Estado con
50, 40, 30 y 25 afios de servicios.

Establece ademas estimulos y recompensas para quienes durante el ltimo
afio se hubieren significado por cumplir con eficiencia inobjetable sus funciones.

Los estimulos consisten en la mencién honorifica al trabajador y el otorga-
miento de un diploma; las recompensas, en la entrega de numerario, becas o
vacaciones extraordinarias.

Estos premios se conceden a mocidn del superior jerdrquico, de la represen-
tacion sindical o de los companeros de labores.

6. Derecho a la sindicacién

La ley ha reconocido a los servidores del Estado el derecho a asociarse en
defensa de sus intereses, aun cuando este derecho no es tan extenso como el de
los trabajadores en general.

En cada dependencia existira sélo un sindicato, y en caso de que dos o mds
grupos pretendan la titularidad del mismo, el Tribunal de Arbitraje reconocera
al mayoritario.

Los trabajadores de confianza quedan excluidos de los sindicatos. Sélo los de
base podran formar parte de ellos, solicitando su ingreso, pero una vez admiti-
dos, no podrin dejar de formar parte de él, salvo por expulsién.

En los sindicatos burocraticos estan prohibidos la cldusula de exclusién y la
reeleccién de sus dirigentes.

Los sindicatos pueden adherirse a la tnica central reconocida por el Estado:
la Federacion de Sindicatos de trabajadores al Servicio del Estado.

7. Derecho a la huelga

La huelga burocratica procede sélo en el caso de que se violen general y siste-
maticamente los derechos consagrados en el apartado B del articulo 123 consti-
tucional, cuando asi lo acuerden por lo menos las dos terceras partes de los
trabajadores de la dependencia afectada, debiéndose emplazar al titular de ésta
diez dias antes de la fecha sefialada para iniciar la suspensién de labores.

El término ‘‘violacién general y sistemdtica” es tan amplio, que su aprecia-
cién puede ficilmente condicionarse —por conveniencia politica— a fin de
nulificar el ejercicio de este derecho.

8. Derecho de acudir al Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje

El Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn, creé en
1938 un tribunal cuyo objeto fue resolver las controversias surgidas a propésito
de la funcidén publica.

Siendo éste un tribunal de la administracién publica —formalmente ubicado
en la esfera del poder ejecutivo— su constitucionalidad operd sélo hasta 1946,
fecha en que fue reformada la fraccion I del articulo 104 de nuestra carta magna.
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Este tribunal es un drgano colegiado que se integra con un representante del
gobierno federal, otro de la FSTSE y uno mas, designado por los dos primeros.

El Tribunal Federal de Conciliaciéon y Arbitraje conoce de los conflictos indi-
viduales y colectivos entre el Estado y sus trabajadores, asi como de los conflic-
tos intergremiales de éstos.

9. Derecho ala seguridad social

En 1959 fue expedida la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores al Servicio del Estado.

La Ley del ISSSTE beneficia a:

i) Los trabajadores del servicio civil de la Federacion, del Departamento del
Distrito Federal y de organismos publicos incorporados a su régimen;

ii) Los pensionistas de esas entidades y organismos, y

iii) Los familiares derechohabientes, tanto de los trabajadores como de los

pensionistas mencionados.
E1 ISSSTE cuenta con un patrimonio propio, y su régimen financiero descansa

en las aportaciones de los trabajadores y del Estado{8% y 12.75% del sueldo bdsi-
co, respectivamente).

Entre las prestaciones obligatorias a cargo del Instituto, se encuentran: los
seguros de enfermedades no profesionales y maternidad, por accidentes de tra-
bajo y enfermedades profesionales, de vejez, invalidez y muerte; la jubilacién;
la indemnizacion global; préstamos hipotecarios y a corto plazo; créditos para
la adquisicién de casas o terrenos para su construccion; arrendamiento de habita-
ciones econémicas pertenecientes al ISSSTE; servicios de reeducacién y readap-
tacidon de invalidos; y, servicios que eleven los niveles de vida del servidor piblico
y su familia, que mejoren su preparacién técnica y cultural y que activen la socia-
bilidad del trabajador y sus familiares.

El conjunto de derechos y deberes de los trabajadores del Estado, constituye
el estatuto juridico del elemento personal de la administracion publica.

El incumplimiento de alguna de estas obligaciones da origen a una responsa-
bilidad administrativa, y en su caso, civil o penal.

En el caso de la responsabilidad administrativa, el Estado ejerce un poder
disciplinario sancionando las faltas del trabajador con apercibimiento, suspen-
sién, cese, pérdida de un derecho escalafonario o traslado de destino.

La responsabilidad civil tiene lugar, cuando a propdsito de la falta cometida
por el servidor publico en el desempefio de su encargo, éste ocasiona dafios al
Estado o a terceros.

En materia de responsabilidad civil no hay fueros, segin lo dispone el ar-
ticulo 114 constitucional.

En este caso, la responsabilidad incumbe directamente al funcionario o
empleado que origine el dafio. Sin embargo, el articulo 10 de la Ley de Depura-
cion de Créditos a cargo del Gobierno Federal, admite la posibilidad de exigir
directamente al Estado el pago de la responsabilidad civil, cuando los actos u
omisiones que dieron origen a ésta impliquen una culpa en el funcionamiento
de los servicios publicos.
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En cuanto a la responsabilidad penal, cabe sefialar que el Codigo Penal para
el Distrito Federal, aplicable en toda la Republica en materia para el fuero fe-
deral, previene la existencia de una serie de delitos cometidos por funcionarios
publicos (ejercicio indebido o abandono de funciones piblicas, abuso de autori-
dad, coalicion de funcionarios, cohecho, peculado y concusién). Asimismo, la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacidn,
del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados, establece cuiles
son los delitos y las faltas oficiales.

El procedimiento para hacer efectiva la responsabilidad penal es distinto
segin se trate del tipo de funcionario, de la naturaleza y efectos de la falta
cometida.

La Constitucion en su articulo 108, da el tratamiento de altos funcionarios
de la Federacion, ademds del presidente de la Republica, a los diputados y
senadores al Congreso de la Union, a los ministros de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacidn, secretarios del Despacho y el procurador General de 1a Repu-
blica y los gobernadores de los estados y diputados a las legislaturas estatales.

Durante el tiempo de su encargo el presidente de la Republica sélo puede ser
acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden comun.

Los gobernadores de los estados y los diputados locales son responsables por
las violaciones que cometan a la constituciéon y a las leyes federales, y por los
delitos tipificados en la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Em-
pleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de
los Estados.

Finalmente, los demds funcionarios enumerados en el articulo 108 constitu-
cional, responden por los delitos oficiales en que incurran por el ejercicio del
cargo y por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo.

En el caso del presidente de la Republica o en el supuesto de que cualquier
alto funcionario cometa un delito oficial, se concede accién popular para pro-
ceder ante la Cimara de Diputados a denunciar el hecho, y si ésta decide que la
acusacién tiene fundamento, la turna al Senado, que convertido en Gran Jurado,
resolvera sobre el particular.

Cuando un funcionario o empleado que no goce de fuero cometa un delito
oficial, ha de ser juzgado por un jurado popular.

La responsabilidad por delitos y faltas oficiales sblo es exigible durante el
tiempo en el que el funcionario ejerza su encargo o durante un afio después.
Pronunciada la sentencia, no es posible conceder la gracia del indulto.

IV. REGIMEN PATRIMONIAL DEL ESTADO

La actividad estatal exige un patrimonio. La ley reserva al poder ejecutivo el
cuidado y manejo de los bienes que lo forman, de ahi que ¢l régimen normativo
al que se someten éstos constituya uno de los capitulos del derecho administrativo.

La noci6n de patrimonio estatal se distingue de la idea civilista de patrimonio,
precisamente por su diferencia especifica. La universalidad de bienes, acciones y



