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“Los funcionarios pablicos no pueden disponer de las rentas sin responsabilidad; no
pueden gobernar a impulsos de una voluntad caprichosa, sino con sujecion a las
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consagrarse asiduamente al trabajo, disponiéndose a vivir en la honrada medianfa que

proporciona Ia retribucion que la ley sefala”.
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INTRODUCCION

La importacncia adquirida y creciente de las gandes organizaciones en las
sociedades modernas, constituye una realidad tan ampliamente aceptada como poco
estudiada. Sobre todo en paises que, como los latinoamericanos, experimentaron un
rapido y desmesurado desarrollo del aparato estatal, sin crear paralelamente los

sistemas que toda organizacion amplia y compleja demanda.

Cuando hablamos de “organizacion”, es facil pensar en “burocracia”, es decir
en complicaciones inditiles, estadarizacién constrictiva, ahogo de la personalidad.
¢Pero es legitimo identificar a la gran organizacion con la burocracia? Si bién no es
facil definir el fendmeno burocratice, podemos al menos delimitar, a grandes rasgos,
el campo que nos proponemos estudiar, los obijetivos que perseguimos vy la

contribicién que se intenta ofrecer.

De acuerdo con Michel Crozier', el término “burocratico” es vago y se presta
a confusion. En las ciencias sociales parecen haberse perfilado por lo menos tres

acepciones, indispensables de ser consideradas, a fin de poder plantear con el mayor

' Crosier. Michel, 1/ Fendmeno Burotrétice, 161 1. Amorronu cditores, Baenos Aites, Argenting, 1969,
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rigor posible el problema de que se ocupa este trabajo y delimitar el alcance de ia

tesis que se propone.

La primera y mas tradicional acepcion del fenémeno burocratico, responde a
un conhcepto de la ciencia politica: 1a burocracia es el goblerno por medio de oficinas,
es decir, un aparato de Estado constituido por funcionarios nombrados directamente,
no elegidos, organizados jerarguicamente y dependientes de una autoridad soberana;
el poder burocratico en esta perspectiva, implica el reinado del orden y [a ley, pero

al mismo tiempo un gobierno sin participacion del ciudadano.

La segunda acepcién proviene de Max Weber y la han en_':pleado sobre todo
socidlogos e historiadores, para quienes burocratizacion es la racionalizacion de las
actividades colectivas, manifiesta entre otras cosas en la concentracion desmedida de
las unidades de produccion y, en general, de todas las administraciones, y en el
desarrollo dentro de ellas de un sistema de reglas impersonales, tanto en lo que se
refiere a definicion de funciones y distribucion de responsabilidades, como al

ordenamiento de las carreras.

La tercera acepcion responde al uso vulgar y popular de la palabra burocracia,
que evoca la lentitud, 1a pesadez, la rutina, la complicacién de procedimientos, la

inadaptacion de los organismos burocraticos a las exigencias que deberian satisfacer y
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a las frustraciones consguientes en las personas que los componen y en quienes deben

utifizar sus servicios y los padecen.

Las tres acepciones se vuelven dificiles de distinguir a causa de que los tres
fenémenos que traducen tienen algo en ¢comn. Cuando se habla de la proliferacién
de “procedimientos burocriticos”, la expresion se entiende con referencia 3 [a
tradicion de las burocracias de Estado y a las protestas que levantan en el plblico. Si,
en cambio, se estudia fa burocracia en su sentido politico, generalmente se siente uno
afectado por la perspectiva del crecimiento de la “burocratizacion”, que Ia
concentracion de [as unidades de produccidon hace aparecer como ineluctable, Estas
referencias serian enteramente naturales, dado que las grandes organizaciones
privadas no han dejado de sufrir la influencia del modelo burocratico pablico, que la
burocratizacion del sector privado parece adquirir unha extencion paralela a la

administracion del Estado, y la frusytracion de la gente deriva indistintamente.

Para los propdsitos de este trabajo, al hablar del fendmeno burocritico
queremos hacer referencia a la falta de adaptacion, Ta inadecuacion o las disfunsiones
que se producen inevitablemente dentro de las grandes organizaciones humanas v, en
especial, en nuestro caso, dentro de la administracién piblica del gobierno mexicano,
en la que no solo concurren e interactfian elementos de las tres acepciones indicadas,

sino también una gran dispercid normativa, lo que aunado a que la doctrina

i
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administrativa se ha orientado solo al estudio de la relacion de trabajo entre el Estado

y los ltamados “trabajadores de base”, ha creado incertidumbre y lagunas juridicas.

De otra parte, Ia mayor parte de los puestos de trabajo de la Administracion
Piblica Mexicana, se proveen mediante {a libre designacién, 1o que ha provocado que
fas oportunidades de ascenso, residan mas en adivinar o suponer lo que desea el
superior que en cumplir con fos programas de trabajo de las diferentes dependencias
piblicas y por tanto con la sociedad. A este hecho debemos unir la falta de claridad
en la definicidn de los objetivos de la carrera del funcionario al servicio del Estado, el
inadecuado sistema de andlisis de puestos que incide negativamente en el
reclutamiento, seleccion, promocion, evaluacion de desempefio y capacitacion, asi

como los deficientes sisternas escalafonarios que incumplen con el espiritu de la ley.

E! principal objetivo de este trabajo de investigacion, es el aportar los
elementos que permitan tomar conciencia scbre la necesidad de contar
permanentemente con una Administracién Plblica orientada a [a prestacion de
servicios eficientes, oportunos y de calidad, que respondan a los intereses de la

ciudadania.

Para ello, el analisis que aqui se presenta permite sustentar la necesidad

necesidad de implantar en [a Administracién Plblica Federal un Servicio Civil de
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Carrera que elimine el “sistema de despojos” en el nombramiento y remocion de la
mayorfa de los servidores pliblicos, 1a carencia de estabilidad e inamovilidad para ¢!
colectivo de los trabajadores de confianza, asi como [a confusion terminologica en fa
denominacién de los servidores piblicos. Satisfacer estz necesidad no sélo es
apremiante sino condicion indispensable para modernizar una administracion piblica
en los términos y requerimientos que exige la complefidad del entramado

institucional del Estado mexicano.

El disefio y operacion de dicho Servicio Civil de Carrera, demanda una tarea
legislativa que debera ser sensible a la hipdtesis general que guia este trabajo, segiin la
cual, Ia falta de regulacion precisa de Ia situacion laboral y administrativa de los
funcionarios piblicos, asi como de los mecanismos de movilidad dentro de la
Administracion P(blica Federal, se relaciona inversamente con la capacidad de
implementar sistemas y procedimientos caracterizados por su agilidad, eficacia,
transparencia, confiabilidad v seguridad juridica para el servidor piiblico y para el
ciudadano. De ahi que la discusion que en este trabajo se desarrolla haya considerado
experiencias de otros paises y los analisis nacionales mas licidos en esta materia para
proponer la elaboracidn de una Ley Federal que obre como fundamento juridico

esencial de la administraciéon pliblica mexicana.
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Para la elaboracion de la presente tesis se acudié, parcialmente, a distintos
métodos de trabajo; el comparativo, el histérco, el analitico, el deductivo, el juridico

y el propositivo.

Mediante ef método comparative, se ha pretendido demostrar la manera en la
que se ha logrado establecer en los Estados Unidos de América y en algunos paises

europeos, un sistema de carrera para sus funcionatios pblicos.

El método histérico nos ha auxiliado para conocer los antecedentes y la
evolucién que a lo largo del tiempo ha sufrido la Administracién Pablica en México,

asi como para evaluar sus resultados.

A través de [os métodos analitico y juridico, se estudiaron los ordenamientos

respectivos que regulan a los servidores pablicos.

El método deductivo nos permite, después de considerar la situacion actual de
1a Administracién Pablica en México, ir concluyendo aspectos particulares que lievan
a demostrar 1a necesidad de implementar un Servicio Civil de Carrera para el mejor

desempefio de la funcion pablica en México.

v
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Por dltimo, se empled el método propositivo en el sentido de identificar la
pertinencia de una ley para los servidores piiblicos, que les otorgue los beneficios y la

certidumbre de un Servicio Civil de Carrera.

Es asi que el presente estudio pretende, en su primer capitulo, aportar el
significado de los principales conceptos que se relacionan con la materia que nos

ocupa.

El capitulo segundo nos permite conocer la experiencia de algunos paises
desarrollados que han logrado establecer dentro de sus respectivas administraciones

un sistema de carrera.

El tercer capitulo describe el desarrollo de los principales ordenamientos
juridicos que regulan actualmente a los servidores plblicos y, a la vez, realiza un
estudio de los hechos histéricos mas significativos presentados en México para Ia
profesionalizacion del servicio piblico, desde el gobierno de Gustavo Diaz Qrdaz,

hasta el de Carlos Salinas de Gortari.

El cuarto capitulo comienza refiejando ia situacion juridica actual del servidor

pablico en la legislacién nacional, para posteriormente recuperar y analizar fos

Vit
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esfuerzos realizados por distintas dependencias de la administracién pablica federal

gue apuntan hacia fa profesionalizacion de la Funcién Pablica.

Finalmente, como consecuencia de lo estudiado en los capitulos anteriores, en
el capitulo quinto se presenta una propuesta para fa implementacién de un Servicio
Civil de Carrera en la Administracion Pablica Federal, asi como las conclusiones mis

significativas de las reflexiones y argumentos expuestos a lo largo del texto.

Vi



CAPITULO |

MARCO CONCEPTUAL

Antes de iniciar el andlisis particular del tema que nos ocupa, esbozaremos
someramente algunos conceptos que a lo largo del presente trabajo de investigacion
seran mencionados. Dichos conceptos, representan una guia para el estudio del
presente trabajo y no constituyen por si, el objeto y materia del trabajo, por lo cual,
no entraremos a las diferentes discusiones respecto de los cuales se han suscitado,
sino simplemente se mencionaran aquéllas que se considera pueden aportar una clara

idea sobre los mismos.

Basta decir, sin dnimo de entrar en polémica, que el siguiente esquema
conceptual solo es un intento de clarificar el campo donde nuestro estudio se
desarrolla, a fin de darle un sentido practico a lo que en los capitulos posteriores se
dice, sin que ello, en otro contexto y en otras circunstancias, los conceptos que

esbozamos aqui tengan el mismo significado.
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1.1. CONCEPTO DE ESTADO.

Mientras que para Daniel Montero Z, el Estado es “el poder organizado y
centralista sobre un pueblo dentro de los fimites de un territorio”, para Arnaldo
Cérdova “el Estado moderno constituye el resultado del acuerdo de voluntades de
todos los individuos integrantes de la sociedad. En los hechos del Estado moderno
nace como resuftado de una revolucién politica cuyo obijetivo es la equiparacion

juridica de los individuos”.

Para George Jellinek, “el Estado es aquél que posee una extensién territorial y
esta dotado de un poder de mando originario”. Jellinek también determina, que el
fin del Estado es favorecer los intereses solidarios individuales, nacionales y humanos

en la direccion de una evolucién progresiva y comtn.

“Siguiendo a Jellinek, los elementos que forman el Estado son:

1. Poblacién. Elemento humano que lo constituye con la conciencia de que

forman determinado pueblo.

2. Territorio. Espacio en que se encuentra asentado el elemento humano que

fo integra y en el que desenvuelve su poder.
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3. Poder. Gobierno que descansa en la soberania”’.

1.2. CONCEPTO DE GOBIERNO.

El Gobierno como accidn y efecto de la conduccién polftica, agrupa al
conjunto de 6rganos que realizan los fines de fa estructura global del orden juridico,

denominado Estado.

Las formas de gobierno, a lo largo de la historia, han sido divididas en
diferentes formas por miiltiples pensadores como Aristoteles, Polibio, Maquiavelo,

Montesquieu, Rousseau, etc.

Segiin la preeminencia de alguno de los poderes, la forma de gobierno podra
ser parlamentaria o presidencial. En el primer caso, el Poder Legislativo es el que
predomina; el Ejecutivo se encuentra bifurcado: asi como tenemos a un Jefe de
Estado, encontramos también a un Jefe de Gobierno. Este Gitimo, puede recibir los
nombres de Primer Ministro, Canciller o Presidente de Gobierno, y es el lider del
partido politico que obtiene mayoria en el Senado y encabeza el gabinete integrado

por miembros del parlamento que liderean ese partido.

' CHAVEZ, ALCAZAR Marganta, £ Servicio Cral de Carrera en la Admmstracién Pibhica Mexicana,
Enstututo Nacional de Administracién Publica (INAP), México. 1985 p. 8.
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El Poder Legislativo se integra por el cuerpo colegiado denominade
Parlamento v se encarga, entre otras cosas, de supervisar (3 administracion pablica.
En el régimen parfamentario, se le llama gobierno al conjunto de funcionarios que

integran el consejo de ministros, encaberados por el Primer Ministro.

En el régimen presidencial, en cambio, predomina la funcién del Ejecutivo que
esta representado por el Presidente de la Repiblica, quien es electo directamente por
el pueblo y en &l se re(inen las calidades de Jefe de Estado v de Jefe de Gobierno.
Ademas, tiene la facultad discrecional de nombrar y remover libremente a sus

colaboradores.

El Poder Legislativo dentro de éste régimen, queda en segundo plano y su
proposito fundamental es frenar las acciones del Ejecutivo, sin embargo no puede
obligarlo. Como se observa, en el régimen presidencial se pretende una absoluta

separacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

En el caso de México, ol articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establece que “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en

una Repiblica representativa, democrética, federal, compuesta de Estados fibres y
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soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una

Federacion establecida segiin los principios de esta ley fundamental”.?

Respecto a la division de poderes, el Poder Federal se divide en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial. Tedricamente, estos tres poderes son igualmente importantes,
sin embargo, en la practica el Ejecutivo tiene mayor influencia, importancia y

preponderancia en la vida nacional.

1.3. CONCEPTO DE SORERANIA.

La soberania es la libre determinacién del orden juridico o, como lo afirma
Hermann Heller es “aquella unidad decisoria que no esta subordinada a ninguna otra

unidad decisoria universal y eficaz”.

Al hablar de soberania, nos vemos obligados a citar a George Jellinek, quién
desde fines del siglo pasado, decfa que la soberania “es la facultad de un Estado de

autodeterminarse”, *

* Constitucién Potitica de los Estados Unidos Mexicanos, Ed, Sista. México. 1997, p. 34.
Y JELLINEK, George. Tearln Generol del Estado, Ed. Eudeba, Buenos Aires, Argentina, 1943, p. 43



Implementacion del Servicio Civil de Carrera enr México

Sin embargo, para los efectos del presente estudio, la definicion de Jeilinek no
parece adecuada, ya que este concepto se encuentra expresado en nuestra Carta

Magna, como a continuacion veremos,

£l articulo 39 de la Constitucion, dispone gue “la soberania nacicnal reside
esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder piblico dimana de! pueblo y se
instituye para beneficio de éste, El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable

derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”.

Este precepto, al establecer que la soberanfa reside esencial y originariamente
en el pueblo, se refiere a que es original, puesto que nunca ha dejado de residir en
él, ya que uno de fos elementos de la soberania es su imprescriptibilidad; y es
esencial porque en todo momento el pueblo es soberano, nunca delega su soberania,
sino que ante la imposibilidad de reunirse personalmente para decidir sobre todas las

cuestiones a la vida de la nacion, nombra a sus representantes.

6



Implementacion del Servicio Civil de Carrera en México

1.4. CONCEPTO DE DERECHO.

En su sentido objetivo, el derecho debe interpretarse como un conjunto de
normas que por un lado imponen deberes y por otro conceden facultades, mientras

que en su sentido subjetivo, es la adecuacion de la conducta a la norma.

Hans Keisen, Alf Ross y Kart Olivercona, representantes det juspositivismo,
sostienen que el derecho es un “conjunio de normas que regulan ef uso de la fuerza
de una sociedad”*, es decir, se basan fundamentalmente en la faculiad coactiva del

Estado.

De manera general, la doctrina afirma que el derecho es un sistema que
pretende indicar la forma en que se debe conducir el hombre dentro de fa sociedad,

sin embargo, los juristas aitn buscan una definicion general del concepto.

Para [os efectos det presente estudio, definiremos el concepto de derecho,
como el conjunto de normas coactivas que emanan del Estado y que tienen como
finalidad, tutelar todos aquellos principios éticos que correspondan a un desarrollo

social determinado.

! Diccranaro Juridico Mexicane, Institute de Investigacionss luridicas, Tomo 111, UNAM, México. 1983, p.
b4,
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1.5. CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO.

De manera general, se ha definido al derecho administrativo como el conjunto
de normas juridicas que regulan las actividades del Estado para el cumplimiento de

sus fines.

Si bién, el derecho administrativo se ocupa de la administracion, también
constituye el derecho de los particulares, puesto que regula [as relaciones entre la

administracion y los particulares.

Por un lado, el derecho administrativo como conjunto de normas o leyes
regula o rige, mientras que como ciencia, estudia, investiga y formula principios,
conceptos y teorias acerca de la administracion y la actividad administrativa a cargo

del Estado.

Para Benoit el derecho administrativo es “el conjunto de reglas relativas a la
organizacidn y a la actividad de la administracidn, encargada de asegurar la
satisfaccién de las necesidades esenciales de los habitantes del pais”, mientras que

para Bielsa, es “el conjunto de normas positivas y de principios de derecho piblico
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de aplicacién concreta a la institucién y funcionamiento de fos servicios pablicos y al

consiguiente contralor jurisdiccional de la administracion pdblica”.

Gordillo, lo define como “la rama del derecho piblico que estudia el efercicio

de la funcidn administrativa y la proteccién judicial existente contra ésta”.

De lo anterior y para los efectos del presente trabajo podemos decir que el
derecho administrativo “es la rama del derecho piblico que tiene por objeto regular
la organizacion y funcién de la administracidon piblica, encargada de satisfacer las

necesidades esenciales de la colectividad”. *

1.6 CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA.

Por administracién phblica se entiende, generalmente, aquella parte del Poder
Fjecutivo a cuyo cargo estd la responsabilidad de desarroflar la funcion

administrativa.

* Diccionario Juricheo Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas. Tomo 1. Ed. Porria. México. 1987
p- 933,
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Existen distintas corrientes respecto de la nocidn de administracién piiblica,
entre las que destacan las siguientes dos: desde el punto de vista formal, se define
como “el organismo piblico que ha recibido del poder politico [a competencia y los
medios necesarios para la satisfaccion de los intereses generales™, y desde un
enfogue material, se considera como “la actividad de este organismo considerado en
sus problemas de gestién y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros
organismos semejantes como con los parficulares para asegurar Ia ejecucion de su

mision”.

Cabe sefialar que con frecuencia también suele identificarse a fa funcion
administrativa, como la actividad de prestacién de servicios piiblices tendientes a

satisfacer las necesidades de la colectividad.

Por su parte, Acosta Romero afirma que la administracion piiblica es 1a parte
de los organos del Estado que dependen directa o indirectamente del Poder
Ejecutivo, tiene a su cargo toda [a actividad estatal que no desarrollan otros poderes
(Legislativo y Judicial), su accién es continua y permanente, siempre persigue el

interés plblico, adopta una forma de organizacién jerarquizada y cuenta con:

* FRAGA. Gabino. Dereche Admnisirative, Ed, Pormia, 3% ¢d . México, 1994, p. 1y

10
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a) elementos personales
b} elementos patrimoniales
c) estructura juridica, y
d) procedimientos técnicos.

Por dltimo, Guillermo Haro Belchez sefiala que la administracion pidblica, en
sentido estricto, es “una racionalizacién de esfuerzos gubernamentales para cumplir
los compromisos adquiridos con la ciudadanfa y, a la vez, una disciplina académica
que utiliza el método cientifico come instrumento para la biisqueda de soluciones a
las siempre complejas interrelaciones administrativas que se generan entre las

Instituciones del Estado y la sociedad civil.”?

1.7. CONCEPTOS DE FUNCIONARIOS PUBLICOS.

El funcionario plblico en México es un servidor del Estado, designado por
disposicion de [a ley para ocupar grados superiores de la estructura organica de aquél

y para asumir funciones de representatividad, iniciativa, decisién y mando.

7 HARQ BELCHEZ. Guillerma. La Funcion Piblica en el Proceso de Modermzacién Nacional, Institmo de
Administracién Piblica del Eswado de México (JAPEM), México. 199§.p. 9.
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Resulta importante diferenciar entre funcionarios y empleados plblicos
tomando como base ciertas caracteristicas del trabajo que desempefian unos y otros,

asi como Ia naturaleza de sus funciones.

La designacion y revocacion de los funcionarios pablicos corresponde al titular
del Ejecutivo Federal y en su caso al titular de la dependencia piiblica de que se trate.
Estos funcionarios pueden ser removidos en cualquier tiempo y, por lo tanto, el

ejercicio de sus funciones no es permanente,

En cambio, tratindose de los empleados, el régimen juridico les garantiza
estabilidad en el empleo y su remocion o destitucién se da en funcidn del

incumplimiento y no de la confianza implicita en el acto de hombramiento.

1.8. CONCEPTOQ DE SERVICIOQ PUBLICO.

“Institucidn juridico-administrativa en la que el titular es el Estado y cuya
anica finalidad consiste en satisfacer de una manera regular, continua y uniforme
necesidades piblicas de cardcter esencial, basico o fundamental; se concreta a través

de prestaciones individualizadas las cuales podran ser suministradas directamente por
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el Estado o por los particulares mediante concesién. Por su naturaleza, estard siempre

suljeta a normas y principios de derecho pablico”. ®

1.9. CONCEPTO DE TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO.

“Son las personas fisicas que prestan sus servicios a la realizacién de 1a funcion
publica, de manera personal, bajo la subordinacion dei titular de una dependencia o
de su representante y en virtud de nombramiento expedido por autoridad

competenta”_ ?

1.10. CONCEPTO DE TRABAJADORES DE CONFIANZA.

“Son las personas que por [a naturaleza de las funciones que desempefian en
una empresa o establecimiento o al servicio de un patrono en lo particular, ajustan su
actividad a condiciones especiales en la relacion de trabajo, que al ser de excepcion

dan a su contratacidn un caracter su/ generis, acorde con las labores que realizan.” *°

Y Dtecionarieo Juridico Alexicano, Istituto de Investgaciones Juridicas de Ja UNAM. Ed. Porria. México.
1987, p. 2906,

¥ hed. p. 3106,

“Mud, p 3130,
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Atendiendo a lo dispuesto por el articulo ¢ de [a Ley Federal del Trabajo,
“son funciones de confianza las de direccion, inspeccion, vigilancia y fiscalizacion,
cuando tengan caracter general; asi como las refacionadas con trabajos personales del

patrono, dentro de la empresa ¢ establecimiento”. '

1.11. CONCEPTO DE SERVICIO CIVIL DE CARRERA.

De manera general, pedemos decir que el Servicio Civil de Carrera (SCC) es

una administracién de personal eficaz y eficiente.

Para 12 Organizacidn de Yas Naciones Unidas {ONU), el SCC “es el cuerpo
apolitico, permanente, de funcionarios que forma la espina dorsal de una

administracion dada”.

Asimismo, fa ONU considera como elementos esenciales de un sistema civil,
una Ley bisica de administracion de personal de servicio civil y un organismo

responsable de su aplicacién.

" Ley Federl del Trabyo. Ed Pormia. Mévico. 1991, Aniculo 9



Implementacion del Servicio Civil de Carrera en México

El objetivo fundamental de profesionalizar la Funcién Piblica es por un lado,
crear un conjunto de reglas y/o procedimientos que permitan contar con servidores
pGblicos capaces, responsables, honestos y eficientes, que puedan satisfacer con
diligencia y oportunidad las necesidades que la poblacién reclama a su gobierno, a la
vez que cuenten con un sstema de carrera que les brinde seguridad y certidumbre en

el desempefio de sus funciones.

1.12. CONCEPTO DE EVALUACION DEL DESEMPENO.

Es fa valoracién sistematica del rendimiento de un empleado en el puesto o

labor que desempeiia.

“Los sistemas de evaluacion del desempefio, son mecanismos que tiehen como
proposito fundamental, detectar los mejores perfiles del personal dentro de la
organizacién. Y en este sentido, detectar al personal mas calificado y con mejores

meéritos para cumplir con las tareas y funciones de la organizacion”. '?

'? Instituto de Administracion Publica del Estado de México, 11 Servicio Piblico de Carrera: experiencias
de prafesiunalizacion v permanencra en la funcion piblica en Aléxico. TAPEM, México, Julio-Septiembre
1996, p. 97,
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1.13. CONCEPTO DE EVALUACION DEL TRABAJO.

Es el procedimiento sistematico para apreciar la importancia de cada trabajo

en si mismo y en relacion con los demas trabajos dentro de la organizacion,

La evaluacion del trabajo o de los productos que se generan en el servicio
publico, es el elemento para medir la productividad en un &rea especifica del aparato
pubiico o en forma comparativa, derivar ios indices e indicadores de la productividad

en la administracién plblica. '

1.14, CONCEPTO DE SISTEMA DE EMPLEOQ.

Todo sistema de empleo descansa sobre un elemento denominado “puesto de
trabajo”, considerado como “una unidad aislada e individualizada, por lo que Ila
persona que lo desempefia sabe exactamente cuales son las trareas vy
responsabilidades que debe asumir, correspondiendo su formacién previa con la
funcion o actividad de que se trate. E! aspirante seleccionado no se integra en

ninguna carrera, es solo titular de un clerto puesto de trabajo”. '

" Ibid. p. 95.
" HARO BELCHEZ, Guillermo. La Funcidn Piblica en o Proceso de Modernizacion Nacional, LAPEM.
México. 1991. pp. 95 y 96.

16
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t.15, CONCEPTO DE SISTEMA DE CARRERA.

“implica que la Administracidén Pdblica requiere de un personal que consagre
a elfa toda su actividad, para lo cual su incorporacién y permanencia tiene gue
originarse conforme a un régimen de avance y promocion, que no es otra cosa que la

carrera”. 's

En éste sistema, cuando el funcionario ingresa a la Administracién Piblica, no
solo obtiene la titularidad de un puesto concreto de trabajo, sino que inicia una vida
profesional en [a que tiene derecho a desempefiar puest'os de mayor responsabilidad,
adquirir categorias superiores 2 [a Inicial, incrementar su remuneracion, etc. Esto es,
el trabajador se promueve dentro de una estructura jerarquizada en la que puede

permanecer hasta alcanzar [a edad reglamentaria para retirarse del servicio activo.

Los elementos esenciales de este sistema son: un Estatuto, la Carrera y los

Cuerpos de Funcionarios.

1* Ibidem. p 96,



CAPITULO I

DERECHO COMPARADO

2.1. SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN LOS ESTADOS UNIDOS DE

AMERICA.

Con el objeto de facilitar al lector el entendimiento del desarrollo de Ia
Funcién puablica en Estados Unidos de América (EUA), doctrinalmente suele
dividirse en las siguientes cinco grandes fases histéricas: la primera, que comprende
la evolucion inicial de la funcion publica (1789-1828); ta segunda, que comprende
los afios de 1829 y 1861, y abarca la maduracién del “spoil system” (el partido
victorioso en una eleccion se lleva todos los puestos 2 repartir en el gobierno y la
administracién); la tercera, que contempla la aprobacion de la “Pendleton Act” en
1883, texto basico de la funcion piblica federal; la cuarta etapa (1883-1932)
conocida como “Civil Service”, que se desarrolla en los fundamentos bésicos del
mérito, proporcionando una estructura administrativa basica para el siglo XX, y
finalmente, la quinta etapa que inicia en 1953 ¥ que corresponde a los precedentes
inmediatos de la situacién actual, origen de la profunda reforma del Presiden:el

Carter en 1978.

/8
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" A diferencia de lo anteriot, a lo largo de nuestro estudio nos encontraremos

con una descripcidn analitica, sincrénica v sucesiva de la misma.

Para el desarrollo inicial de la funcién piblica norteamericana, hay que
considerar que antes de 1776 los Estados Unidos no eran exactamente un pais
definido por los presupuestos del antiguo régimen, encontrandonos con algunos
elementos condicionantes de la Administracion Colonial, como lo es por ejemplo, el
hecho de que los nombramientos de los funcionarios se realizaban por conveniencias
politicas, siendo por tanto nota caracteristica el considerar los cargos publicos como
“favores dispensados al soficitante agradeciendo los servicios prestados, o como

anticipo de futuras prestaciones de interés”. '

En razén de lo anterior, los arquitectos del “Nowvus Ordo Sectorum’',
intentaron construir un nuevo sistema politico desvinculado del pasado, para lo cual,
en primer lugar, debian transformarse las antiguas Colonias en estados

autogobernados.

Dicho sistema se reflejo en los articulos de [a Confederacion, que constituyd

el primer marco constitucional de fos Estados Unidos, ¥ que preveia en su articulo

 HARO BELCHEZ. Guillermo. Apertaciones para la Reforma de fa Fincion piblica en \fivico, Minisieno
para las Admimstraciones Pablicas. Instituto Nacional de Admimstracion Pubhica de Espata. Madnd s/f. p
112
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IX que: “Los Estados Unidos reunidos en Congreso tendrin la autoridad para
nombrar los funcionarios que sean necesarios para la direccion de los asuntos

generales de los Estados Unidos bajo su direccion”. 2

Al término de los debates de fa Convencion de Filadelfia, se otorgd al
Presidente un papel relevante en Ia designacion de funcionarios, considerando que a
autoridad que se le confiere es [a mejor garantia para evitar el favoritismo en los
nombramientos, es decir, que en el Presidente descansa la responsabilidad principal

en materia de nombramientos.

En fos primeros afios, el nuevo Estado se caracterizé por una funcién pablica
competente y libre de corrupcién, en la que se impusc el realismo y la moderacidn,
asentados sobre solidas bases humanas. Los federalistas que gobernaron en los inicios
de la administracién norteamericana, encontraron una estructura sencilla formada

por pocos Departamentos.

Durante su administracion, George Washington (1787-1797) realizé una
cuidadosa seleccion de fos candidatos a los cargos piblicos, en la que los principales

criterios a considerarse fueron la honestidad y la eficacia.

* WHITE. Leonard, The Federahsr, Memullan and Company. Nueva York. Estados Unidos de América,
1948, p 254

0
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“Por su parte, el Presidente John Adams (1797-1 801) sostuvo la politica de
seleccion de Washington, aunque incluyd factores negativos como los prejuicios
personales y la lealtad partidista en sus designaciones. Al final de su mandato
ensombreci6 su reputacidn de moderado con los famosos “ Midnight Appointments”

{nombramientos de media noche) a favor de federalistas en el Poder Judicial”.?

Al asumir 1a Presidencia, Thomas Jefferson (1801-1 809) basd su politica de
funcién pliblica en principios democriticos, estableciendo que los funcionarios eran

fiduciarios del pueblo y no los representantes de un partido politico.

Durante este tiempo, se intentd regular a los funcionarios con la *Four
Tenure of Office Act" de 1820. Inicialmente esta ley establecio la regla de que los
funcionarios de finanzas debian rendir cuentas de su gestion cada 4 afios ¥ obtener
tras ese lapso, la confirmacion de su investidura. Posteriormente, esta limitacion de

los 4 afios se extendid para otra clase de funcionarios.

Yl p o114
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Cabe sefialar que esta ley, junto con la politica de rotacidén en los cargos
agresivamente expuesta por Andrew Jackson (1829-1837), formaron los dos

pilares sobre los que se-edificd el “spoil system”.

A partir de que Andrew Jackson asume la presidencia en 1828, se produjo
un giro radical en la vida politica de los EUA, surgiendo el tema de la igualdad, que
posteriormente se tradujo en el principio de que el control del poder politico debfa
estar mayormente en el pueblo y debia ser ejercido para el interés general. Sin
embargo, la clase politica inicial se mantuvo alejada del igualitarismo, creyendo en el

gobierno “del y para el pueblo, pero no por el pueblo”.

Dentro de la funcion piblica, este “nuevo igualitarismo” significd que cada
americano era capaz de ejercer un puesto en la administracion. La expresion
“To the victors belong the spoifs” (a los vencedores pertenece el botin), fue la frase

mas usada para reemplazar a los funcionarios del partido derrotado.

Jackson inclusive contribuyd a ello, ya que prontc comenzd a destituir
funcionarios colocando a su personal en los puestos importantes de Ta administracion
publica, tomando en consideracion para eflo la simpatia derivada de las actividades al

servicio del partido.

(]
(=]
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Posteriormente, su vicepresidente Van Buren fue elegido octavo presidente
de los EUA en 1836, descubriéndose durante su desempefio graves irregularidades

de funcionarios, mismos que precipitaron su caida.

Los siguientes dos mandatarios, William Henry Harrison (1841) y John Tyler
(1841-1845), ademas de destituir a un ndmero Importante de funcionarios, se
vieron impedidos para frenar el crecimiento acelerado del sistema de despojo, que
durante las dos décadas siguientes, en las que gobernaron James Polk (1845-1 849),
Zachary Taylor (1849-1850), Millard Fillmore (1850-1853), Franklin Pierce
(1853-1857), James Buchanan (1857-1861), y Abraham Lincoln (1861-1865),

funciond normalmente hasta convertirse en un escandalo nacional.

Aun cuando se realizaron algunos intentos para mejorar la situacién, como
por ejemplo el establecimiento de examenes de aptitud como método de seleccion
de los funcionarios, no se logré impedir que el “spoil system” continuara
constituyendo el método normal de provisién de los cargos durante los mandatos de

Pierce y Buchanan.
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Antes de asumir la Presidencia en 1861, Lincoln participé en la Guerra de
Secesidn, misma que transformé considerablemente la vida norteamericana. Durante
los afios posteriores, el “spoil system” perdurd, ya que con el fin de lograr un mayor
apoyo en el Norte para el desarrollo de la guerra, Lincoln se vi6 forzado a efectuar
numerosos nombramientos basados en razones de consideracién politica, aunque en

lo personal detestara este sistema.

Ante la inconveniencia de la permanencia de las técnicas del sistema de botin,
fue inevitable pensar en reformar el sistema. Por ello, en 1863, el Secretario de
Estado Seward, pidi¢ al Consul en Paris, Bigelow, gue elaborara un informe sobre los
métodos franceses de reclutamiento. “Un afio después, el Senador Summer
presentd un proyecto de ley que pretendia mejorar la eficacia del civi! service a

través de la sefeccion por métodos objetivos de los funcionarios™. *

Basandose en estas primeras experiencias, Lincoln hace de la rotacion de los
funcionarios un instrumento (til para contar con el apoyo suficiente del Congreso
durante la Guerra. Incluso durante su segundo mandato, se negd a destituir y
nombrar nuevos funcionarios, lo que significd el inicio det hundimiento del “spoil

system”,

Yd, p 119
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Sin embargo, este declive se vio frenado por su muerte, ya que su sucesor,
Andrew Johnson, asumid mayores poderes sobre la funcién piblica, enfrentandose

al Senado.

a

“Lo anterior contribuyd a que finalmente el Congreso aprobara en mario de
1867, la “ Tenure of Office Act’, que establecfa [a necesaria aprobacién del Senado
para los ceses de funcionarios, aunqgue el propio Johnson sostuviera aun a costa de la

pérdida de su proplo cargo, la inconstitucionalidad de Ja referida ley”. °

Uno de los principales proyectos de reforma que se iniciaron en la época fue
el informe del recién creado “Joint Sefect Committee on Retrechement”', que en
1868 presentd un documento sobre la funcién plblica y los males del sistema
existente. Esto fue contrarrestado por [a lucha de un pequefio grupo de personas
conocidas como los “reformadores del Servicio Civil”, que desde distintos sectores

promovieron el establecimiento de un nuevo sistema.

Esto influyd notablemente para que posteriormente el Presidente Ulysses S.

Grant {186%9-1877) solicitara al Congreso la aprobacidon de las reformas necesarias

* thid, p 120
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para el acceso a la funcion piblica y 1a permanencia en los cargos. Grant cred una
“Advisory Board of the Civil Service”, mis tarde conocida como “Civil Service
Commissior’’ que propuso definitivamente normas para regular los aspectos de Ia

funcién piiblica norteamericana con base en el “Merit System”.

No obstante, el principal motivo para que el Congreso se decidiera a tramitar
el proyecto de reforma del Civif Service, lo constituyd el asesinato del Presidente
James A. Garfield (1881-1881}, a manos de un hombre que no vi6 recompensadas
sus esperanzas de recibir un cargo oficial, como premio a su colaboracién durante la

campaiia electoral de 1880.

Finalmente, el Senador George Pendleton en colaboracién con otros
miembros de la “National Civif Service Reform League”, fueron quiénes tramitaron
ante el Congreso la llamada “Pendleton Act”, que promulgd el Presidente Chester

A, Arthur (1881-1885) el 16 de enero de 1883.

De 1883 a1932, e “Civil Service” se desarrollé en base a los fundamentos
basicos del “Merit System”, a pesar de que durante la mayor parte de este periodo

ta Comision efectud simplemente tareas de gestion.
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A 1a derrota de los republicanos en 1884, el demdcrata Grover Cleveland
(1885-1889) tuvo que acceder a las peticiones de los miembros de su partido,
aungue finaimente decidié apoyar a la “Civil Service Commission”. Cuatro afios mas
tarde, el retorno al poder de los republicanos con el Presidente Benjamin Harrison
(1889-1893), desmanteld gran parte de las acciones de Cleveland, cesando a un

gran niimero de funcionarios del "Merit System".

Tras un nuevo mandato de Cleveland {t893-1897) y un periodo de William
Mc Kinley {(1897-1901), quien murid asesinado, accede a la Presidencia Theodore
Roosevelt (1901-1909), quien habia sido miembro de fa “Civil Service

Commission”.

Durante los primeros cinco afios de sus dos periodos de gobierno, se asientan
con firmeza [os cimientos de una administracion plblica moderna, manifestandose el

empefio por racionalizar el reclutamiento y fa gestidon del personal.

Poco tiempo antes de concluir su mandato, Roosevelt cred el “Committee on
Departamentsl Methods” que sirvié de base para que en 1910, ya como Presidente
William Taft (1909-1913), se constituyera la primera Comision de la Reforma

Administrativa (“Commission of Efficiency and Economy'), misma que condujo a la

27
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aprobacion de la Foffette Act en 1912, que reconocid determinadas garantias para

los funcionarios en materia de separacion del cargo.

“En los llamados afios det “New Deal” iniciados con la eleccién de Franklin
D. Roosevelt {1933-1945) como Presidente, la administracion necesitd de una
cantidad masiva de servicios cuya complelidad demandaba un nuevo tipo de

funcionarios que pudieran identificarse plenamente con las tareas federales.” *

Durante la Segunda Guerra Mundial, se intentd implantar un régimen de
excepcion en el reclutamiento del personal, argumentando que la lentitud de la Civif
Service Commission generaba carencia de personal para Ia guerra. Al término de
ésta, alin siendo Presidente Harry Truman (1945-1953), el concepto de
funcionario adquiere un nuevo significado y se adquiere una gran estabilidad en Ia
funcién plblica Federal, principalmente por el trabajo de la Primera Comision

Hoover que presentd 273 recomendaciones al Congreso.

Con la llegada al poder de Dwight D. Eisenhower (1953-1961), se predecia
una etapa oscura para la funcidon piblica, ya que se decia que introduciria a su

equipo en la administracion para poder llevar a cabo su programa poiitico. El

"Il p 124
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Presidente solucioné el problema creando una nueva categoria de puestos

exceptados del servicio competitivo.

Posteriormente, ef periodo de Lyndon Johnson (1963-1969) se vid
empafiado por la guerra de Vietmnam, y ya con Richard Nixon (1969-1974),
después de Watergate, “la critica, Ia sospecha y la duda general, se hicieron
manifiestas y la autoridad moral de las instituciones federales se erosiond

notablemente”.’

La aprobacion de fa “Civil Service Reform Act” en 1978, promovida por el
Presidente James Carter (1977-1981), significd un hecho crucial en la funcion
pablica federal, ya que las distintas comisiones sdlo habian logrado actualizar de
manera parcial el régimen de la funcién pilblica, mientras que esta nueva regulacion
constituyd una amplia y profunda reforma no sélo de la estructura institucional, sino

del régimen estatutario de fa misma.

Los republicanos volvieron al poder en 1980 con Ronald Reagan (1981-
1989) a la cabeza. La experiencia hasta la fecha indica que la administracion

republicana ha intentado adoptar un nuevo patrén, o que supone la generacion de

" DE LA CRUZ. FERRER huan, La Funcion prblica Superior en fos Fxtados Umdos, INAP. México. p 69.
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un sistema de reclutamiento en base al mérito, tanto fuera como dentro de la

administracion.

Sin embargo, se considera que en los EUA el "Merit System" es de origen
reciente y todavia tiene que enfrentarse a la hostilidad de quienes no acceden a

abandonar el compadrazgo para beneficio de amigos poiiticos y personales.

2.2. SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN FRANCIA.

En los paises como Francia de “Regime Administratif”, el funcionario
publico, ademds de las competencias de su cargo, dispone de una cierta
consideracion que dificulta su sensibilidad a la voluntad popular. Este hecho se
deriva de la concepcion de la funcién plblica heredada de la antigua “Autoritas” de

las clases dirigentes del antiguo régimen.

De hecho, la Constitucion Francesa de 1791 alude en su preambulo que “va

no hay mis nobleza, ni sefiorios, ni distinciones hereditarias... ni ninguna otra
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superioridad mas que la de los funcionarios piiblicos en el ejercicio de sus

funciones”.?

De lo anterior se deduce que la superioridad del funcionario piblico
permanece en ia concepcién de la funcién pablica continental, ya no como

presupuesto juridico, pero si como reminiscencia ancestral aiin vigente.

Durante ef periodo anterior a la Primera Guerra Mundial, los textos escritos
relativos a la funcién pablica consistian en reglamentaciones propias o “estatutos

particulares” para cada cuerpo de funcionarios.

A diferencia de esto, las disposiciones comunes al conjunto de los
funcionarios se reducian a determinadas disposiciones poco numerosas sobre puntos
limitados, tal como la Ley del 9 de junio de 1853, que instituyé el Régimen General
de Jubilaciones, o el célebre articuio 65 de la Ley del 22 de abril de 1905,
resultado del escandalo “Affaire des fiches”, que introdujo la regla de Ia

comunicacion del expediente en materia disciplinaria.

*HARQ BELCHEZ. Op. (1. Supra nota V. p 177
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Dada [a ausencia de un estatuto general, se comenzaba z observar que
determinadas reglas, como las relativas a Ia representacion del personal en los
Consejos de Disciplina, al igual que determinadas practicas (concursos de
reclutamiento), tendieron a ser reproducidas en la mayoria de los estatutos

particulares.

A partir de entonces, se origind un movimiento en favor de [a idea de
adoptar un estatuto general que substituyera a fas reglamentaciones particulares. Este
movimiento obtuvo mayor impulso durante la época comprendida entre la Tercera
Reptblica y el inicio de la Primera Guerra Mundial. Los proyectos gubernamentales
se destinaron a completar las garantias de los funcionarios, defendiendo los limites
de sus derechos y obligaciones, pero excluyéndolos del derecho sindical por el que
pugnaban y que sélo era reconocido para los trabajadores del sector privado desde

1884,

Posteriormente y adin en plena Guerra Mundial, bajo el régimen de Vichy se
adoptd por primera vez un “Estatuto General de Funcionarios” con la Ley del 14 de
Septiembre de 1941. En términos generales, este Estatuto solo codificé la
Jurisprudencia del Consejo de Estado, influenciado por la ideologfa de la época. Sin

embargo, este estatuto fue anulado tras [a [iberaclén.
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Seis afios después, durante la Gitima sesién de la Asamblea constituyente de
1946, se aprobd la Ley del 19 de octubre del mismo afio, relativa al “Starur
General des Fonctionnaires”, estatuto que ha sido considerado junto al de Vichy de
1941, como el primer Estatuto General francés. El Estatuto se fue complementando
con la creacion de reglamentos de administracion piblica, siguiende la técnica

existente de compiletar las Leyes con reglamentos de aplicacion.

Dicho Estatuto significd un avance democratico de gran importancia, pues no
solo codificaba un cierto nimero de normas que regulaban la carrera de los

funcionarios, sino que también reconocia una serie de nuevas garantias para eflos.

En 1959 &5 promulgado un nuevo Estatuto general de funcionarios que
sustituyd al de 1946. Este ordenamiento no sélo introdujo innovaciones de fondo,
sino que respondid a la necesidad de adaptacion derivada de los principios
establecidos por la recién promulgada Constituciéon de 1958, en relacion con los
huevos campos de aplicacion de 1a Ley y del Reglamento. Cabe sefialar que el

estatuto fue completado por 6 reglamentos de administracidn pdblica.

]
s
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En general, el Estatuto del 4 de febrero de 1959 reprodujo esencialmente [as
reglas del de 1946, siendo su proposito adaptar Ja reglamentacién de la materia a la

nueva distincion entre la ley y el reglamento emanada de la Constitucién de 1958,

En efecto, el articulo 34 de [a Constitucién sefialaba las materias reservadas a
la ley respecto a la funcién plblica, tales como las reglas referentes a las garantias

fundamentales acordadas para los funcionarios civiles y militares del estado.

Desde el estatuto de 1946, se presentaron problemas para la adaptacién del
mismo a todos los funcionarios en razon de la diversidad de sus funciones, lo que
condujo al legislador a limitar su campo de accién. En este sentido, el Estatuto de
1959 excluyé de su aplicacién a los Magistrados del Poder Judicial, al personal
militar, al personat de las administraciones, servicios y establecimientos publicos del
Estado que presentaran una caracteristica industrial o comercial, asi como al
personal de las asambleas parlamentarfas. La variedad de caracteres de los diversos
cuerpos de funcionarios, condujo a elaborar, al margen del Estatuto general,

“Estatutos particulares”.
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Finalmente, el Estatuto de 1959 es renovado y actualizado por el nuevo
Estatuto General de Funcionarios de 1983, que en esencia, preservd el sistema
unificade y coherente de garantias al que los funcionarios del Estade estaban
habituados. Dentro de [as reformas propuestas tras el triunfe del partido socialista, la
funcion pibtica ocupd un lugar preponderante. Elto derivd en la preparacion de
leyes que fueron objeto de una concertacion profunda tanto con (as colectividades

locales como con las asociaciones de cargos electivos municipales.

Cabe sefialar que la Ley del 13 de julio de 1983, relativa a los derechos y
obligaciones de los funcionarios, forma el Titulo ! del Estatuto General, definiendo
los grandes principios comunes a todos los que desempefian una funcion plblica.
Por su parte, las leyes del 11 y 26 de enero de 1984, respectivamente, constituyen
los Titulos 2 y 3 del propio Estatuto, dedicados a las disposiciones propias de la

funcién piblica del Estado y a la funcion piblica territorial.

La mencionada Ley del 13 de julic de 1983, define sobre [a base de los
principios de igualdad, independencia y ciudadania, las nuevas estructuras de la
funcién plblica, los nuevos derechos de los funcionarios, fijando las condiciones de

su participacién en la organizacion y el funcionamiento del servicio publico,
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reforzando las garantias de carrera y determinando las obligaciones que para estos se

derivan del servicio.

Por su parte, la Ley del 11 de enero de 1984, aporta, respecto de la
ordenanza del 4 de febrero de 1959, un gran n(imero de modificaciones

importantes inspiradas fundamentalmente en un triple objetivo:

1. Precisar y concretar las disposiciones de caracter orgénico.

2. Reconsiderar las condiciones generales en que se desenvuelve la carrera de

los funcionarios, facilitando la movilidad de! personal.

3. Modernizar disposiciones ya obsoletas o injustamente rigurosas, superadas

por la evolucion misma de [a sociedad.

En sintesis, podria decirse que la ley del 11 de enero de 1984, es una

profunda renovacion del régimen estatutario de los funcionarios del Estado.
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Por lo que hace a la Ley del 26 de enero del mismo afio, que como
sefialamos se refiere a [a funcidon pblica territorial aplicable a todas las
administraciones de los municipios, de los departamentos, de las regiones y de los
organismos auténomos administrativos que les estan adscritos, debemos sefialar que

sus principales aportaciones son [as siguientes;

1. Laigualdad entre {a funcidn pliblica estatal y la funcién pablica territorial.

2. la creacién de un Consejo Superior de la funcién pablica territorial,
compuesta por representantes de [as organizaciones sindicales mas

importantes.

3. La reagrupacién en categorias de los agentes municipales para garantizar

los derechos y obligaciones que resulten del Estatuto.

4. La aplicacion uniforme para los funcionarios territoriales de las

disposiciones relativas a las licencias y a la movilidad de los mismos.

3. Los reclutamientos se efectuarfan en principio por oposiciones y

eventualmente por concursos sobre titulos.
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Actualmente, el personal de la administracién pablica francesa es muy
heterogéneo; los “funcionarfos pliblicos” constituyen la categoria mas importante de

este personal, pero son solo una categoria.

“En el interior del conjunto del personal de la administracién francesa,
aparece una primera distincion entre los agentes regufados por el derecho privado y
los agentes regulados por un estatuto de derecho piblico. Estos dltimos son los

llamados “agentes piblicos”. *

Dentro de esta categoria de “agentes pliblicos”, encontramos una segunda
distincion que es la de “agentes publicos no funcionarios” y “funcionarios plblicos”,

estos Oltimos subordinados a un régimen juridico de derecho piablico muy especial.

En virtud de lo anterior, respecto a la naturalera juridica de la situacion del
funcionario, nos enfrentamos con dos problemas: por una parte es necesario saber si
la situaciéon del funcionario corresponde al derecho plblico o al derecho privado, y

por otra parte determinar si el funcionario se encuentra en una situacion legal o

Y Ihid. p. 189
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reglamentaria o en una situacion juridica, especialmente si el agente esta ligado a la

administraciéon por un contrato.

Durante mucho tiempo el “Conseif d’Etat” (Consejo de Estado), en mditiples
sentencias aplicaba a la sluacion de los funcionarios las reglas derivadas de una
situacion legal y reglamentaria, mientras que en determinadas épocas sostenia que el
funcionario estaba figado a fa administracién por un contrato de funcién publica,
encontrandose por tanto el funcionario en una situacién contractual de derecho

plblico.

Posteriormente, el articulo 5 del Estatuto General elimind definitivamente [a
idea de un contrato de funcion puablica como base de la situacion juridica del

funcionario, poniendo asi, fin a la controversia.

Finalmente, la estructura de la funcién pablica francesa es dominada por los
conceptos de categoria, cuerpo, grado y empleo, correspondiéndose con el sistema

de la “Organization des carrieres”,
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En la actualidad, los cuerpos componen la estructira interna de fa funcidn
plblica francesa y pueden ser definidos como grupos de funcionarios sometidos a un

mismo estatuto particular, con vocacién para ocupar los mismos grados.

La segunda nocién que resulta de esta estructura interna son los grados, gue
existen en el interior de cada cuerpo, y que representan un titulo que confiere a sus

beneficiarios vocacion de ocupar uno los empleos para & reservados.

Asi, cada cuerpo comprende una jerarquia que se conforma de diferentes
grados correspondientes a una categoria de empleo con remuneraciones diferentes.
Los cuerpos de [os funcionarios son clasificados en categorias que corresponden a la
naturaleza de las tareas exigidas a los agentes. A determihados cuerpos corresponde

solo un grado.

Ei estatuto de 1959 fue sustituido por el actual Estatuto de 1983, que en su
articulo 12 se ocupa de la distincién entre grado y empleo. Sefiala que el grado es
atribuido a titulo personal correspondiendo a una concepcién corporativa de la
funcion péblica. Dicho grado, permite que el funcionario se encuentre en una

situacién de proteccion. En cambio, la administracion dispone libremente de los
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empleos, por fo que un funcionario puede cambiar de grado sin cambiar de empleo,

o bien ocupar un empleo inferior a su grado. '°

Por Io que se refiere al acceso de los ciudadanos a fa funcion pablica, este se
encuentra determinado por el principio constitucional del “égale admisibilité”, que
en términos generales significa que “todos los ciudadanos son igualmente admisibles
a todos los empleos plbiicos sin otra distincion que sus propias capacidades y

talentos.”

Los procedimientos de reclutamiento en fa funcién ptblica francesa, pueden
corresponder a diversos factores: la eleccion discrecional por l[a autoridad
administrativa, [a eleccién popular, el nombramiento por presentacion, el
nombramiento segln titulacién, las oposiciones. Estos diferentes procedimientos

pueden ademas combinarse.

“Los mejores modos de reclutamiento son aquéllos que aseguran el caricter

democratico del reclutamiento y el valor profesional de los funcicnarios”. '

Y e p 197
1 fheed. p. 200
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Actualmente se realiza una calificacién del funcionario, que constituye una
practica general particularmente Gtil en vista del ascenso. La calificacién se compone

de una nota numeérica y de una apreciacion general.

El ascenso del funcionario se puede concebir de dos formas: el ascenso por
antigiiedad y el ascenso por eleccién. El primero es automatico, el segundo otorga

una determinada libertad a los superiores jerarquicos.

Por {ltimo, debemos subrayar que el sistema de carrera en Francia parte ante
todo de organizar a los funcionarios en cuerpos, reservandoles determinadas
funciones, El ingreso comie;ua por el grado inferior, teniendo todos los miembros
jgualdad de oportunidades para acceder a las cateporias superiores. Antes de estar
en posibilidades para ascender de categoria existe una promocidh meramente
econdmica {avancement d’echelon), es decir, que el funcionario percibe una

remuneracion mas elevada, pero continlia desempeiiando ias mismas actividades en

suU puesto.

No obstante, la carrera se articula basicamente por el ascenso de grado
{avancement de grade) que se traduce no sélo en un aumento de [z remuneracion

econdmica, sino en un cambio de destino, ya gue el funcionario pasa a ocupar uno
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de mayor responsabifidad y jerarquia. El ascenso a los grados superiores es normal
pero no constituye un derecho de los funcionarios, ya que todos los miembros de
un Cuerpo tienen derecho a acceder a la categoria o grado superior. Mas adn, el
ascenso a un grado superior estd condicionado, entre otros, a la superacién de

determinadas pruebas, periodos de formacidn, oposiciones internas, etc.

Lo anterior se podrfa resumir diciendo que una vez hecha la seleccion, el
funcionario es titular de un grado dentro de la jerarquia; su independencia v el
desarrollo de su carrera estan plenamente garantizados por la normatividad que rige

el sisterna de la funcién publica.

2.3. SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN INGLATERRA.

En 1531, la Tesoreria incorpora a las pruebas de seleccion el ascenso por
eleccion frente a la antigiiedad, intentando dos afios después asegurar que el
personal que se seleccione para los Departamentos sea el idéneo, estableciendo al
efecto regulaciones estrictas, tendientes a proveer los Cargos €on personas

competentes en la ejecucion de las funciones a ellas asignadas.

43



Implementacion del Servicio Civil de Carrera en México

Durante el siglo XVIII y mediados det XiX, la mayoria de los nombramientos
en la administracion plblica se hicieron por “patronage”, utilizindolo como
instrumento para el control de la Camara, por lo que gran parte de los mejores
cargos eran ocupados por politicos que perdieron sus escafios y que aceptaron esos
cargos hasta que volvian a ser elegidos o por aquellos que deseaban apartarse

definitivamente de la vida politica.

Los cargos restantes eran alcanzados mediante ascenso por los demas
funcionarios, si es que no estaban en manos de sustitutos designados por los mismos
titulares, quienes retenfan para si la mayor parte de los ingresos pagando una
pequefia parte a los sustitutos. Este sistema se observaba sobre todo en fas Colonias
que propendia a considerar los cargos como recompensas con que se podia premiar
a los partidarios que lo mereciesen, lo que derivaba forzosamente en un
funcionariado carente de proteccion, que debia esperar la muerte y la jubilacion de

otro funcionario para ingresar en el servicio o para ascender dentro de éi.

Desde principios del siglo XIX se instituyen varias comisiones con el objeto de
examinar a situacién de la administracién piblica. De hecho, en 1810 se empezaron

a introducir pruebas selectivas parz el ingreso en la Administracién.
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Posteriormente, en 1833, se crean una serie de comités especiales (Sefect
Comrmittes), encargados de investigar sobre los gastos de los distintos servicios y
sugiriendo la reduccion de é&stos. En este Informe figuran ya algunas propuestas
innovadqras, como la clasificacién de funciones de acuerdo al principio de la division
del trabajo, aunque el Comité rechazé ésta y otras innovaciones defendiendo el
Status Quo existente. Ello en razén de que las reformas propuestas cortaban de raiz

los abusos del patronage existente.

Veinte afios después, la Tesoreria solicita un informe sobre el Civil Service.
Este condend duramente el nepotismo, fa incompetencia y otros defectos del
sistema heredados del siglo XVIH. De dicho documento titulado “La Qrganizacion

del Servicio Civif Permanente”, se desprendieron las siguientes propuestas:

1. La creacién de un cuerpo eficiente de funcionarios.
2. La dlasificacion de funciones.
3. La seleccion adecuada de los aspirantes a los oficios publicos.

4. El régimen de los ascensos.
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La “Civit Service Commission”, tenia el propésito de comprobar [a idoneidad

de los “jovenes” que puedan proponerse para ocupar fos empleos de cualquiera de

los departamentos del Servicio Civil.

“Los candidatos antes de ser admitidos a las pruebas, serian examinados de
acuerdo con las directrices formuladas por los tres “commissioners” que
formaban la Comisién. Sin embargo, desafortunadamente estas normas se
dejfaban a la discrecion de los Jefes de departamentos, io que hizo que
siguieran prevaleciendo las consideraciones politicas en los nombramientos. A
ello se aniadio el peligro constante de que el sistema de nombramientos por
“patronage” se consolidara solidariamente”, 12

Esta propuesta resulto importante para el establecimiento de un organo
imparcial gue pudiera comprobar la formacion y [a aptitud de los aspirantes a

ingresar en la Administracion P(blica inglesa.

Adicionalmente, la Camara de los Comunes, que simpatizaba con [as pruebas
selectivas, nombrd en 1860 un comité especial lamado el “Committee on Civif
Service Appointment”, a fin de llevar a cabo una encuesta que determinara el
sistema de ingresos mas adecuado. Los resultados se plasmaron en un informe

decepcionante, ya que tan sdlo se [imitaba a mejorar el sistema de pruebas

b p. 151,
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existentes, debido a la fuerte oposicion atn existente en los distintos departamentos,

pese a que ya entonces el Jefe de Gobierno Gladstone, apoyaba el nuevo sisterna.

El “patronage” comenzd a venirse abajo, desmoronandose por completo
después por una Orden en Consejo (Order in Councif) de 1869. Dicha Orden fue
compietada por dos reglamentos de la Tesorerfa, tomando como base el Informe de
1853 que establecia dos tipos de examenes para el ingreso: uno que regulaba e
ingreso de los candidatos con formacién universitaria para los altos puestos de la

administracidn, y otro para los jovenes que ocuparian las tareas secundarias.

Posteriormente, los funcionarios fueron clasificados en dos grados con base
en el Informe de 1853: uno superior y otro inferior, lo que ocasiond que la
Tesoreria nombrara una Comisién encargada de reconsiderar los métodos de
seleccion de los funcionarios, al igual que los principios que habian de regular el
traslado de los mismos, ademas de la posibilidad de clasificar a todo el Civil Service
y el sistema conveniente de empleo para las personas dedicadas a funciones de

menor importancia.

Desde 1853 hasta el llamado “Informe Fulton” de 1968, han sido

numerosas las comisiones y los comités designados, tanto por la Camara de los

+7
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Comunes, el Gobierno o la Tesorerfa, para investigar los servicios administrativos

ingleses a fin de lograr una mejora de la funcién piblica.

Al término de la.primera Guerra Mundial, Gladstone, el ex-Jefe del
Gobierno, encabeza en 1918 un comité nombrado por la Tesorerfa con el objeto de
estudiar fa organizacion y el personal en el Servicio Civil de la posguerra. De aste
estudio, el Ministerio de Reconstruccién crea el “Whitley Committee”, que elabora

uno de los informes mas importantes sobre el “Civil Service”.

Dicho informe sugeria distinguir no menos de cuatro clases de funcionarios:

1. Una clase de “writting assistants” para el trabajo mecanico mas sencillo.

2. Una clase “clerical” para la mejor clase de trabajo de la primera categoria.

3. Una clase “executive”.

4. Una clase “administrative”,

Las propuestas de este informe marcaron el inicio de un large periodo de
estabilidad que culmind con el “Informe Fulton”. Durante ese tiempo, se produjeron
. alteraciones importantes en la Administracion inglesa, sobre todo las derfvadas de la

8
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Segunda Guerra Mundial, Las dificultades heredadas de dicha guerra, recomendaron
el establecimiento de una Oficina de Organizacion y Métodos en la Tesoreria, para

que asesorara al “Civil Service” en los problemas de organizacion,

En febrero de 1966, el Gobierno de Wilson nombra a Lord Fulton Presidente
de un comité que habria de dictaminar sobre la estructura, el reclutamiento, la
gestion y la capacitacion del personal del Servicio Civil, formulando
recomendaciones. El Informe de esta comisidon, publicado en Junic de 1968,

significd el comienzo de una nueva etapa.

“El Informe Fulton ponia especial énfasis en la necesidad de una mayor
especializacion del personal directivo y ejecutivo, basandose en [a presuncién de la
necesidad de utilizar las modernas técnicas de direccion, tales como el andlisis de
tareas y la mecanizacién y automatizacion de los servicios, aunque contenia escasas

precisiones relativas a la estrategia para llevar a cabo tales politicas”. '

De las recomendaciones realizadas por ¢l “Informe Fulton” se derivaron las

siguientes consecuencias importantes:

* Ihid, p, 155
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. La creacion de un departamento de la funcion ptiblica.

2. La creacién de un Instituto Superior de la funcion piblica (Civil Service
Colfege) encargado de la formacion y perfeccionamiento en las modernas

técnicas de direccion de los funcionarios.

3. La unificacién de varias escalas y cuerpos, con objeto de asegurar la

implantacion de un sistema de ascenso por mérito.

Desde el inicio del siglo XIX hasta la aparicion del Informe Fulton, muchas
cosas han cambiado en el funcionariado inglés, aun cuando los principios reguladores
siguen, en esencia, siendo los tradicionales. En sentido estricto puede Incluso hacerse
raferencia 2 la inexistencia de un régimen juridico de la funcién piblica. Incluso para
los ingleses, la segunda mitad del sigio XIX trajo consigo importantes reformas entre

las que se destaco la relativa al régimen de ascensos.

“A o largo de su desarrollo, “el Civil Service ha sabido adaptarse en forma
notable a las circunstancias historicas, es decir, ha sido a ia vez flexible y progresista,
asentando sus bases en un temperamento costumbrista y practico que ha moldeado

su espiritu y su estructura”. ™

hed p 158
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2.4. SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN ESPANA.

Espafia es sin duda una de las naciones precursoras de la materia desde ios
tiempos del Estado absoluto. las primeras normas orgénicas referentes a la
regulacion de los empleados las encontramos tras las reformas borbénicas. Una de
las primeras fue &l Real Decreto del 18 de enero de 1721, que otorgaba un Estatuto
a los empleados. Es a partir de esta disposicion cuando se inicia el derecho de

funcionarios moderno.

Ei reinado de Fernando VI se desarrolldé en medio de una gran turbulencia
en la que se dieron una serie de transformaciones, tanto en el orden poIiticc; como
en el administrativo. Esta época en la que no existi6 una auténtica administracion,
contempld incluso el levantamiento del 2 de mayo de 1814, que determind la

venida a Espaia de José Napoleon Bohaparte.

Ante la necesidad de una urgente reorganizacién, el 18 de diciembre de
1814 fue redactado un Reglamento (que nunca entré en vigor) denominado
“Empleados de Ia Direccion General de Rentas, Secretariado, Contadurias Generales

y Archivo.”
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No obstante, fue el Real Pecreto del 7 de febrero de 1827 el que restablecio
la Carrera Civil de los empleados de {a Real Hacienda, al Iiberarse en aspectos tales
como los ascensos y la separacion del servicio a los empleados del arbitrio de la

Corona.

A la muerte de Fernando VH en 1833, el Rey y sus secretarios proveian
libremente los empleos piblicos profesionales, recayendo normalmente los
nombramientos en quienes lHevaban afios de practicas en las oficinas, como

meritorios nombrados de gracia.

“La primera tentativa legal para abordar problemas de la funcién piblica
espafiola se debe a a figura de Loper Ballesteros, Ministro de Hacienda en fa
etapa absolutista de Fernando VIl. A &l se deben fundamentalmente [a
elaboracion de Reales Decretos sobre la materia, los cuales contemplaban con
extraordinaria minuciosidad la clasificacion en categorias personales de los
funcionarios de ia Real Hacienda, pretendiendo determinar con arreglo 2 las
normas, los sueldos y distintivos, asi como el orden de los ascensos”. '*

No obstante, las normas dictadas por Loper Ballesteros carecian de
generalidad, ya que solo se referian a los empleados de la Real Hacienda. Lo que es
clerto, es que con anterioridad a & no existio un estatuto del funcionario, sino mas

bien normas dispersas que regulaban aspectos parciales.
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Posterformente, [a Constitucion del 18 de Junio de 1837 sentd las bases para
el ingreso a la administracién piblica, tomando como base los principios del mérito
y [a capacidad. En ese sentido estipuld en su articulo 5 que todos los espafoles eran
admisibles a los empleos y cargos piiblicos, segln los principios sefialados méritos y

capacidad.

Tiempo deSpués, se dictdé el Decreto del 18 de junio de 1852 bajo la
vigencia de la Constitucién de 1845, que ya habia introducido el principio del
mérito. Bl siguiente paso era instrumentario mediante los procedimientos adecuados

para que no se quedara en una proclamacion retdrica.

El referido Decreto introdujo por primera vez en Espafia la carrera

oz

administrativa, sentando e! principio de que [a provision de los oficios publicos debia

hacerse considerando el interés p(blico y no el politico.

Como notas distintivas de este Decreto podemos sefialar [as siguientes:

1. La division de los empleados en 5 categorfas: )efe superior, Jefe de

Administracion, Jefe de Negociado, Oficiales y Aspirante a Oficial.
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2. la clasificacion de dichas categorias se realizaba por Ministerios.

3. Cada una de estas categorias exigia ¢l cumplimiento de determinadas

cualidades y requisitos.

4. En cuanto a su ambito de aplicacion, excluyd a un buen nimero de
funcionarios tales como los Consejeros de la Adminisiracion Consultiva,

empleados diplomaticos, magistrados y jueces.

5. El Estatuto no contenia ningin precepto que garantizara la inamovilidad
de los funcionarios plblicos, aunque fuera ésta una de las condiciones de

la carrera administrativa.

En general, el decreto introdujo definitivamente el sistema del meérito,
regulando el ingreso en la funcién plblica por las categorias inferiores y desaparecio
el sistema de libre ingreso. No obstante, ello no fue suficiente para vencer la
corrupcién de una realidad desconsoladora que existia entre fa administracion y la
politica, con sus consecuencias de inestabilidades y favoritismos en el régimen de la

provision, separacion y ascenso en los empleos.
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“Sin embargo, los principios que desde entonces se sentaron fueron recogidos
con posterioridad en Ia Ley de Bases del 22 de junio de 1918, desarrollada por tres
Reales Decretos que completaron algunos extremos del régimen establecido por

Bravo Murillo”., '°

Cabe sefialar que las circunstancias politicas de 1918 no hicieron posible una
revision a fondo del régimen anterior, ademas de las reiteradas huelgas de
funcionarios motivadas fundamentalmente por lz pérdida del valor adquisitive de los
sueldos, fa cesantia por motivos politicos y la fuga de los cuerpos especiales de la

reglamentacion general.

Lo anterfor obligd a Antonio Maura, a presentar a las Cortes un Proyecto de
Ley General de Funcionarios, lo que nos permite suponer que tanto el Decreto de

1852 como la Ley de 1918 fueron dictados como soluciones de emergencia.

“Durante la vigencia del Estatuto de Maura de 1918, nos encontramos con

una auténtica anarquia en el campo de la funcién piblica espaiola, siendo sus
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aspectos mas elocuentes fa proliferacion de los cuerpos de funcionarios y la profunda

desigualdad de las retribuciones de quienes se integraban en cada uno de ellos.” 7

Este Estatuto se basaba en la concepcién de una carrera administrativa en la
que se peodia ingresar mediante una determinada ctitulacion y en la que
progresivamente y por rigurosa antigiiedad se ascendia de grade en grado, estando
los puestos de trabajo repartidos entre los distintos cuerpos de funcionarios. Sin
embargo, lo mas importante fue que acabd con el sistema de cesantias,

estableciendo [a inamovilidad en ¢ cargo, eliminando asf el “spoif system”.

El Estatuto de Maura tuvo una vigencia de 47 afios, periodo durante el cual
fue perfeccionada la clasificacion de funcionarios establecida por el Decreto de
1852, pero también, en ¢l que no logrd homogeneizarse el sistema de la funcién
pliblica espafiola, generandose inclusc una separacidon atin mayor entre los Cuerpos

Cenerales y los Especiales.

"ENTRENA CUESTA. Rafacl. (urvo e Derecho Adminstrativa, Vol. 1. 8° ed.. Madnid. Espafia, 1983, p.
W
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Las principales caracteristicas del Estatuto de Maura fueron [fas siguientes:

f. Regular de una manera mis adecuada la carrera administrativa,
estableciendo un sistema de promocién inter-escalas e inter-categorias, en
el que se conjugaban el mérito y la capacidad con la antigiiedad y la

periodicidad en los turnes de oposicion libre.

2. Se reconoce expresamente el derecho de asociacion de los funcionarios

phblicos.

Estas caracteristicas aumentaron la preocupacion en el tratamiento de los
principales temas de [a funcion piblica, lo que hizo necesario crear un sistema
institucional y orgénico que terminara con las insuficiencias y frustraciones del
Estatuto referido. Ello sin considerar las consecuencias de la Guerra Civil asi como el

excesivo crecimiento de la descentralizacion funcional.

Entre 1939 v 1957, la burocracia espafiola estuvo representada por los
grupos humanos que vivieron la Guerra Civil, esto es, una administracién

ideolégicamente marcada, gue aungue poco a poco se retirara dado su
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envejecimiento generacional, darfa entrada a individuos con capacidad técnica,

tomando la burocracia el poder sin otro criterio que el de la eficacia.

En virtud de lo anterior, se destacd la necesidad de un nuevo Estatuto que
estuviera enmarcado en el proceso de Reforma Administrativa de {a década de fos
cincuenta. Ello condujo a que las Cortes aprobaran la Ley de Bases del 20 de juiio

de 1963, desarroliada posteriormente por el Decreto del 7 de febrero de 1964.

Aun cuando este ordenamiento se limitd en muchos puntos a recoger y
sisternatizar preceptos ya existentes, establecié innovaciones fundamentales, como
fueron la creacion de la Comision Superior de Personal, [a unificacién de los cuerpos
generales de la adminfstracién del Estado y la regulacién de los derechos econdmicos

de los funcionarios, estableciendo como principio que los funcionarios sélo podrian

ser remunerados por los conceptos determinados en [a misma.

Dentro de tas principales caracteristicas de esta Ley se destacan las siguientes:

1. La creacion de drganos centrales cuya competencia se extendid sobre
todos los funcionarios vinculados por el Estatuto, independientemente del

cuerpo al que pertenecieren.
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2. La unificacidn de los cuerpos generzles de fa administracion, lo que
implicé la posibilidad de aplicar criterios homogéneos y jerdrquicos

compatibles con [a variedad departamental.

3. La racionalizacién y uniformidad del sistema de remuneracidén de los

funcionarios.

4. La figura de fos funcionarios eventuales para los puestos de confianza y

asesoramiento.

A pesar de que esta Ley fue elaborada con una buena técnica juridica, no

resolvio los problemas estructurales de la funcidn piblica espafola, los cuerpos
k]

especiales permanecieron igual. La inexistencia de una auténtica carrera

administrativa contribuyd a generar un incremento organico de jefaturas, que en

muchos casos carecieron de un contenido funcional adecuado.
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Posteriormente, la Constitucién Espafiola del 6 de diciembre de 1978 fija en
el apartado 3 de su articulo 103, los criterios bésicos que han de presidir el régimen
juridico de los funcionarios publicos. Tales criterios, habrian de incorporarse a las

bases del régimen estatutario de [os funcionarios.

Desde entonces, se han elaborado numerosos proyectos de Ley para regular
la funcién piblica, entre los que destacan: el Anteproyecto de Ley de Bases de la
funcién plblica de 1978, el Proyecto de Ley Orgénica del Gobierno, de Ia
Administracion del Estado y de la funcidn piblica de 1979 y el Proyecto de Ley de
Aprobacion de las Bases del Régimen Estatutario de los Funcionarios Piblicos de
1981. Sin embargo, ninguno de estos proyectos llegd finalmente a aprobarse por las
Cortes Generales, perdiéndose ast la posibilidad de constituir un Estatuto de 1a

funcion pablica basado en la Constitucion de 1978.

Al constituirse el primer Gobijerno Socialista se remite al Parlamento, en
Noviembre de 1983, el Proyecto de Ley de Medidas Urgentes para la Reforma de
fa funcidn piblica. Ante el retraso de un afio en su remisién a fas Cortes, y las
numerogsas versiones que de la misma se elaboraron, hicieron caer el calificativo de

“Urgentes”, pero mantentendo su condicién de “Medidas”.
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El sistema de funcién piblica que la Ley de Medidas para [a Reforma de la
funcion plbiica (LMRFP) del 2 de agosto de 1984 disefia, pasa a ser un modelo de
aplicacion general a todas las administraciones publicas. No séle impone un mismo
régimen organizativo juridico y retributivo para todas las administraciones, sino que
ademas establece mecanismos de movilidad de los funcionarios de unas a otras, fo
gue ha permitido disefiar uvna compleja organizacién centralizada para la alta
direccion y coordinacion de todas [as administraciones pablicas, conciliandose ahora
en el Estado espafiol un maximo de descentralizacion politica con un maximo de

centralismo burocratico.

“Una de las cuestiones que mas flama la atencién de toda la administracion
espafiola moderna es el impresionante nGmero de personas que se hallan a su
servicio. Sin embargo, el concepto de funcionario piblico aln no ha side precisado
con claridad; tanto fa legislacidn come !a jurisprudencia y doctrina han intentado
distinguirlo de la autoridad mediante caracteristicas materiales y la naturaleza del

derecho aplicable.

Dentro de los funcionarios piblicos actuales, “el grupo mas importante, sin
duda, son los llamados “funcionarios de carrera”, que son aquéllos que en virtud de

su nombramiento legal, desempenan servicios de caricter permanente, figuran en las
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correspondientes plantillas y perciben sueldos o asignaciones fijas con cargo a los

presupuestos”.'?

El otro grupo que integra a los funcionarios piiblicos es el de los “funcionarios
de empleo”, que a diferencia de los de carrera, pueden ser nombrados y separados

libremente sin mas requisitos que los establecidos por disposiciones especiales.

Por otro lado, [a LMRFP crea el Consejo Superior de la funcién publica,
Grgano superior colegiado de coordinacién y consulta de la politica de la funcién
plblica, asi como de participacion del personal al servicio de las administraciones
plblicas. Esto es, que a partir de la entrada en vigor de esta Ley, la responsabilidad
de la aplicacion de las medidas en ella contenidas corresponderd a fas unidades

centrates de personal, tanto a nivel interministerial como departamental.

Otro organo contemplado en la Ley o constituye la Comision de
Coordinacién de fa funcién pablica, que es [a encargada de coordinar la politica de
personal de {a administracién del Estado y la de fas Comunidades Autonomas para
formar y proponer las medidas que sean precisas para ejecutar lo establecido en [as

bases del régimen estatutario de los funcionarios.

** HARQ. BELCHEZ Guilicrmo, Op. Cit. Supra nota 1. p. 238.
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Una de {as caracteristicas principales de fa funcién piblica espafola es la
agrupacion de los funcionarios en Cuerpos. Estos tienden a reforzar las exigencias de
los funcionarios que los componen, planteindolas en forma colectiva. En resumen,
se puede decir que [os Cuerpos han venido cumpliendo una funcidon que era propia
de los sindicatos, Jo que quiere decir que si hubiera habido sindicatos funcionariales
en Espafia, los Cuerpos o bien no hubieran existido o bien hubieran tepido una

significacion muy distinta.

“En la actualidad la Ley establece en su articulo 19 que [as administraciones
plblicas seleccionan su personal, ya sea funcionario o laboral, de acuerdo con su
oferta de empleo piblico mediante convocatoria plblica y a través del sistema de

concurso, oposicion o concursp-oposicion libre”. '

A pesar de lo anterior, el sistema tradicional de ingreso en la administracion
es 1a oposicion, satvo cuando por la naturaleza de tas funciones a desempefiar resulte
més adecuada la utilizacién del sistema de concurse por oposicién. Este consiste en
la celebracién de una o mas pruebas de capacidad para determinar ia aptitud de los

aspirantes y fijar el orden de prelacién de los mismos en [a seleccién.

¥ Ihid. p. 257.
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Por otro lado, el perfeccionamiento de los funcionarios ptzede alcanzarse por
medios externos como el otorgamiento de diplomas, el aumento de porcentajes en
el sueldo, etc., o bien organizando cursos en las escuelas de Iz propia administracion,

como es el caso del Instituto Nacional de [a Administracion Pablica.

El sistema espafiol ha dado un cambio radical. En base a las orientaciones del
derecho comparado se ha abandonado definitivamente el sistema que consideraba la
antigiiedad como un elemento basico para ascender a un puesto de trabajo superior,

sustituyéndolo por el concurso de méritos.
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CAPITULO il
EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION

PUBLICA EN MEXICO: SINOPSIS HISTORICA

3.1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

DE 1917.

La dispersion normativa existente en el empleo pfiblico mexicano refleja uno

de los mayores problemas de la funcion piblica mexicana.'

El problema tuvo su origen en ia propia Constitucion de 1917 que plasmo en
su articufo 123 los derechos de los trabajadores, expresando que “El Congreso de la
Unién y las legislaturas de los Estados deberdn expedir ieyes sobre el trabajo,
fundadas en las necesidades de cada region, sin contravenir a las bases siguientes, las
cuales regiran el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos, artesépos

y de manera general todo contrato de trabajo”.

' HARO BELCHEZ, Guillermo. La Funcién Piblica en ¢l Proceso de Modermzacion. Ed, Graficante.
TAPEM. México, 1991. p. 19
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La aplicacion de este precepto trajo consigo consecuencias hegativas ya gue el
trato que se le daba al personal en cada Estado era diferente, lo gue ocasionaba
disparidad entre las feyes locales y 1a Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado (LFTSE) al no contemplarse los derechos minimos consagrados en la norma

federal.

Posteriormente, el 6 de diciembre de 1977 se reformé la fraccion IX del
articulo 115 constitucional (vigente hasta la fecha), mediante la cual se establecié
que “las relaciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores se regiran por las
leyes que expidan las legislaturas de los Estados, con base en lo dispuesto en el
articuto 123 constitucional. Los municipios observaran estas mismas reglas por lo que

a sus trabajadores se refiere”.

El citado precepto obliga a las legislaturas locales a legislar sobre las relaciones
de trabajo entre los gobiernos locales y municipales y sus respectivos trabajadores,

slempre y cuando no contravengan io dispuesto en el articuio 123 constitucional.

El serviclo civif de carrera en México forma parte de la agenda del gobierno

federal desde aftos antes de que se pusiera en marcha el caso vigente mdas remoto y
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relevante: el Servicio Exterior mexicano, que data de 1934, y a pesar de ello no ha

podido consolidarse,

El Estatuto de 1938 reconocia una escala jerarguica basada solamente en
derechos de antigliedad dentro de cada dependencia administrativa y al mismo
tiempo estipulaba la promocion por méritos y competencias demostrada en

examenes.

Posterformente, el Estatuto de 1941 establecido algunas condiciones nuevas
que debian normar los ascensos: sdlo quienes se encontraran en la jerarquia
inmediata inferior eran acreedores a fa promocion, siempre y cuando hubiera una
vacante y ésta se proveyera por examen de competencia. Asimismo, se establecid
que para los casos de empate serian tomados en cuenta los derechos de antigliedad
para asignar la vacante. En ia practica, el ascenso efectivo sblo se producia después
de su aprobacion por un Comité especial, compuesto por dos miembros del
sindicato, dos representantes de la autoridad y uno mas elegido por los cuatro

anteriores (lo que le otorgarfa un cardcter imparcial).

Respecto a los procedimientos para escoger al personal, el Estatuto disponia

que los empleados de base deberian presentar examenes de competencia cada dos
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afos. Los que no acreditaran su capacidad tomarian cursos obligatorios de

capacitacion impartidos en las escuelas de las diversas dependencias administrativas.

Hasta mediados de la década de los cincuenta, en 1955, se forma una
institucion nacional dedicada al estudio de las clencias administrativas y al
mejoramiento de (a administracién publica en México, y consecuentemente a la
formacion de servidores plblicos mexicanos; es decir, el Instituto Nacional de

Administracién Pablica.

En los aflos sigulentes, con este mismo propésito pero a nivel Jocal, se

emplezan a constituir los institutos estatales de administracion pablica (IAP's).

En 1958, se establece dentro de la Universidad Naclonal Autonoma de
México la licenclatura en Clencias Politicas y Administracion Plblica. Desde entonces,

la carrera ha sido Impartida en otras Instituciones de educacion superior en el pais.

Por otro lado, la estructura legal que define el sistema de promocion del
personal al servicio del Estado se elabord hasta {940 al adicionarse el apartado B del
articule 123 Constitucional, que en su fraccién VI establecié que “los trabajadores

gozaradn de derechos de escalafén a fin de que los ascensos se otorguen en funcién de
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los conocimientos, aptitudes y antigiiedad. En igualdad de condiciones, tendrd
prioridad quien represente la Gnica fuente de ingreso en su famifia.” De tal forma

que la estructura del sistema promocional en realidad puede considerarse reciente.

Lo clerto es que aqui se ha cometido un error grave: confiados todos por la
flusion de gue 1a Constitucién por sf sola iba a arreglar todas las cosas, nadie puso
manos a la obra. “Se promulgd la Constitucion y en [a etapa post-revolucionaria no
sucedié nada, prolongandose esta situacion hasta nuestros dias. Y es que no solo no
se puso manos a la obra, sino que tampoco se contd con la voluntad politica que

pudiera instrumentar [os principios contenidos en fa Carta Magna”.?

3.2. SEXENIO DE GUSTAVO DIAZ ORDAZ (1964-1970).

Durante la segunda mitad de la década de los 60’s se canalizaron importantes
asfuerzos tendientes a garantizar los derechos de los trabajadores, asi como su
desempefic honesto y eficiente, como sujetos vy objetos de la actividad

gubernamental.

* idem, p. 123
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En esta linea, fue creada el ¢ de abril de 1965 en la hoy extinta Secretaria de
fa Presidencia, la Comisién de Administracién Piblica (CAP) que twvo como primer
objetivo iniciar el proceso sistemético de estudios y revision de la organizacion y
funcionamiento de la Administracion Plblica Federal. Dos afios después, en 1967, la
CAP elaboré el “Informe sobre {a Reforma a fa Administracidn Pabfica Mexicana” en
el que se reconocia textualmente,.. “la carencia absoluta de una politica general

sobre la materia”,?

Cabe sefialar que durante el resto del sexenio, no se registran mayores

aportaciones sobre la materia.

3.3. SEXENIO DE LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1970-1976).

En el informe realizade durante ef sexenio de Dfaz Ordaz, se plantearon
diversas recomendaciones que sirvieron para formular las “Bases para el Programa de
Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976", que dieron la
pauta a [a convocatoria del entonces Presidente Luis Echeverria Alvarez, de una
reunién a nivel de Secretarios de Estado sobre Reforma Adminlstrativa, en la que se

promulgaron los Acuerdos Presidenciales del 28 de enero y del 11 de mario de

* Presidencia de fa Repiblica, Coordinacién Generat de Estudios Administrativos, Informe sobre la Reforma
a la Administracidn Piblica Alexicana, México, D.F., 1977, p. 60.
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1971, en los que se fijaron las bases operativas del Programa de Reforma

Administrativa.

Una de las acciones contenidas en las citadas bases operativas fue la creacién,
dentro de la Secretaria de la Presidencia, de la Direccion General de Estudios

Administrativos, que sustituyd en funciones a la CAP.

En 1973, la entonces Secretaria de la Presidencia formuld recomendaciones
en el sentido de uniformar los aspectos comunes que deben atenderse al regular las
relaciones laborales entre los trabajadores al servicio del Estado y los titulares de fas
dependencias respectivas. Posteriormente, fueron publicadas recomendaciones
similares con respecto a los Reglamentos de Escafafén, las cuales significaron un
esfuerzo importante en la racionalizacién adminisirativa, a pesar de lo cual, nunca se

obtuvo un resuitado concreto en ese sentido.

3.4, SEXENIO DE JOSE LOPEZ PORTILLO (1976-1982).

El “Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal 1976-1982",
constituyd sin duda 1a accién mas notoria del Gobierno del Presidente Lopez Portillo,
el que tuvo como uno de sus objetivos establecer un sistema de administracién y
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desarrollo de personal que garantizara los derechos de los trabajadores y propiciara el
ejercicio honesto y eficiente de sus funciones para contribuir a la consecucion de los

objetivos y metas del Gobierno Federal.

“Aunado a lo anterior, otro avance importante fue que se establecié un
sistema intercomunicado de escalafones, mismo que serviria como eje para
reestruciurar el Sistema General de Administracion y Desarrollo del Personal del
Gobierno Federal, y que a su ver derivd en otros dos logros destacados: Ia

implantacion de los Catlogos de Puestos y Tabulador de Sueldos”.*

3.5. SEXENIO DE MIGUEL DE LA MADRID HURTADO (1962-1988).

Este sexenio presidencial puede considerarse como aquél en el que se
desarrollaron los intentos mas serfos para la instalacion del Servicio Civil de Carrera,
ya que desde el inicio de su gestion, el Presidente de [a Madrid cred la Coordinacion

General de Modernizacién de la Administracion Plblica Federal,

" HARO BELCHEZ, Op. Cit. Supra nota 1, p. 65,
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El propio titular del Poder Ejecutivo Federal destacGé en su campafia electoral
“la necesidad de dar prioridad al establecimiento de un adecuado servicio civil, que
fundamentado con equidad y en la eficiencia, proporcione estabilidad,

profesionalizacion, honestidad vy capacidad de innovacion™. *

Con base en las experiencias anteriores, se llevd a cabo una ordenacion,
sustituyendo el antiguo Catalogo de Puestos que regia la estructura burocratica, por
un nuevo “Catilogo General de Puestos del Gobierno Federal”, que definia las
caracteristicas de cada empleo, sefialando las funciones a ser desempefiadas por el
titular, asi como los requisitos indispensables para aspirar a ese cargo, no obstante, se
olvidé el sistemna para acceder al mismo prevaleciendo como criterios la escolaridad v

la experiencia, y no el mérito ni la capacidad del aspirante.

Posteriormente, se reestructuraron algunos de los érganos con competencia en
la materia, resaltandose la creacion en julio de 1983, de la Comision Intersecretarial
del Servicio Civil; érgano creado para planear, normar y sistematizar la Funcion

Pliblica.

* DE LA MADRID HURTADO, Migucl. Afodernizacién de la Adumistractén Publica. Consulla Popular
IEPES. Talleres Grificos de 1a Nacidn, México. DF . 1982.p. 3
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En ese mismo acto de establecimiento, el entonces Secretaric de

Programacion y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari, sefiald lo siguiente:

“con el servicio civil de carrera, habremos de evitar el arribismo que en
muchas ocasiones ha desplazado a esforzados servidores piblicos, y en
consecuencia a las valiosas experiencias y opiniones que éstos podrian aportar
a la Administracién Pablica y a la Nacion. Ef servicio civil de carrera
mantendra [a seguridad del empleo del servidor plblico y sobre todo, hara
posible que los ascensos en la Administracidn Piblica Federal obedercan a
criterios permanentes de reconocimiento al trabafo y dedicacion personal. La
seguridad, la permanencia en el empleo y la igualdad de oportunidades seran
fundamentales para enriquecer y mejorar la gestion del Gobierno” ¢

A pesar de [a seriedad que parecia tener este planteamiento de implementar el
Servicio Civil de Carrera en México, en julio de 1985, estas ideas se vieron
frustradas en razdn de! acatamiento de una orden presidencial que indicaba abatir el
crecimiento del gasto publico mediante la reduccion de estructuras, lo que trajo
consigo la desaparicion de las Unidades de Modernizacion de la Administracion

Piblica Federal.

Lo anterior no impidié que se continuaran persiguiendo los objetivos hasta
entonces planteados, credndose asi el “Sisterna Escalafonario Funcional e
Intercomunicado” con el objetivo primordial de permitir el movimiento ascendente

del servidor publico entre los puestos afines dentro de la misma rama ordenada

* SALINAS DE GORTARI, Carlos. Surge el Servicio (il de Carrera, Revista Los Sindicatos de la FSTE.
México, DF., Julio, 1983.p &
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jerarquicamente en la estructura escalafonaria, en coordinacion con la finalidad de la-
intercomunicacion de realizar los movimientos de promocidon, de modo que
permitiera a los trabajadores ascender por medio de la capacitacion a los puestos

ubicados en distintas ramas del mismo grupo.

Dicho de otro modo, por “escalafonaric funcional” se entenderia que los
puestos estan previamente escalafonados como ruta de ascenso burocratico, por
ejemplo: mecandgrafa, taguimecandgrafa, secretaria, secretaria bilingile, secretaria
ejecutiva, etc. De la misma forma, “intercomunicado™ significaria que se tomen en
consideracion ramas afines de ascenso, con lo que en forma paralela a la rama
secretarial se encontraria la rama de computacion, y por tanto, una mecandgrafa

podria convertirse en capturista de datos.

En la década que abarcan los Gobiernos de Loper Poriillo y Miguel de la
Madrid, uno de los puntos sobresalientes que coparon los esfuerzos de ambas
administraciones fue el intento por establecer Sistemas Escalafonarios con el objetivo
fundamental de pretender ¢l movimiento ascendente de [os trabajadores de base, via
capacitacion, entre puestos afines dentro de una misma rama ordenada

jerarquicamente en la estructura escatafonaria.
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No obstante lo anterior, la [ealtad y la disciplina ocuparon ef lugar principal de

los valores deseados en un profesional de la administracidn plblica, por encima de las

aptitudes o las habilidades propias del especialista. Es por ello que fa politica aparece

invariablemente mezclada con la administracion ptiblica hasta el punto de fundirse en

una sola rama profesional. “Ser administrador piiblico era pertenecer al mundo

politico, y aspirar de ese modo al ascenso en la escala administrativa de México.”’

3.6.

“Si 1a tealtad y la disciplina hacia los jefes y los proyectos politicos personales
eran los criterios mas importantes para asegurar [a permanencia y competir
por el ascenso en la2 carrera administrativa, el Gnico eje capaz de unir fas
aspiraciones politicas de cada grupo <on las verdaderas necesidades sociales
estaba en su capacidad de construir espacios de reconocimiento pflblico
explicito. Es decir, los equipos administrativos de cada dependencia no
competian tanto por cumplir profesionalmente con sus funciones formalmente
asignadas, cuanto por convertirlas en un instrumento para ganar nuevas
{ealtades a través de un intercambio abierto entre favores pfblicos y apoyo
politico”.®

SEXENIO DE CARLOS SALINAS DE GORTARI {1988-1994).

En la década de los 90's el crecimiento del aparato plblico comienza a

revertirse, dando paso a la desincorporacién de organismos auxiliares y la

refuncionalizacién de las estructuras del sector central.

" Instituto de Admunisteacion Pablica del Estado de México, /if Serucie Pubheo de Carrera: experiencias de
profesivnalizacion v permonencia en la funcion piblice en Meweo, Revista 1APEM, Medxice. Juho-
Septicmbre. 1996, p 24.

“ihil p 24
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“Este cambio estructural, planted la necesidad de introducir técnicas
especificas para la evaluacion del desempefio y la medicién de la productividad en la

gestion plblica”.®

Sin embargo, atin y cuando durante el mandato de Carlos Salinas de Gortari la
Direccion del Servicio Civil de fa Secretarfa de Haclenda y Crédito Pablico siguid

existiendo, no dio muestras de avance para establecer el sistema en cuestion.

No obstante lo anterior, el Programa de Modernizacién Administrativa se
comprometid a [a profesionalizacidén de los servidores ptblicos estableciendo
compromisos con fechas precisas, lo que io convirtid en un programa serio, factible y
urgente, debido a que uno de los principales obstaculos, el corporativismo del
Estado, estaba en retirada y cada vez la sociedad tenfa mayor claridad de fa necesidad

de profesionalizacion de quiénes aplicarian y participarian en las politicas plblicas.

¥ thidem, p. 94.
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De lo anteriormente expuesto se desprende que si bien podemos apuntar que
los Gltimos gobiernos establecieron un nuevo Catdlogo Generat de Puestos del
Gobierno Federal gue pretende garantizar el que las vacantes sean ocupadas por [os
trabajadores mas aptos, se olvidaron de sefialar los criterios objetivos para acceder a
elios, por lo que subsiste un sui-generis sistema de despojos centrado mas en la
provisioh que en la capacidad y méritos del aspirante, el momento politico o la

militancia partidista. En definitiva, el Presidente marca el inicio de toda carrera, su

marcha ascendente y consecuentemente, descendente.

8
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SAUR BE (A BISLIOTECA

CAPITULO IV
SITUACION ACTUAL DEL SERVICIO CIVIL .

DE CARRERA EN MEXICO

4.1. SEXENIO DE ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON (1995-2000)

Como se pudo apreciar en el Capitulo anterior, [a profesionalizacién del
servicio piblico en México ha sido un tema recurrente a lo largo de los distintos
regimenes presideniciales, ltegando a ser promesa de campaiia politica y compromiso

de gobierno en afios pasados.

El presente sexenio no es la excepcion. De hecho, en el México de hoy la idea
de profesionalizar el Servicio Plblico ha adquirido un renovado vigor y esta
incorporada como tarea pendiente tanto en el Plan Nacional de Desarrollo como en
el Programa de Modernizacion de la Administracién Pdblica Federal 1995-2000,
debido a que ambos ordenamientos establecen que el elemento central de la
modernizacién administrativa es el propio servidor piblico y que en los recursos
humanos con que cuenta el gobierno reside el mayor potencial para promover el

cambio estructural y orientar eficazmente su sentido.
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Lo anterior ha sido reconocido por el Presidente de la Repiblica, Ernesto
Zedilio Ponce de Ledn, quien ha sefialado que fa profesionalizacion del servidor
plblico permitird continuar con los programas de trabajo, avanzar en la
conformacion de un servicio profesional de carrera que sustituya la transicién por el
relevo en la titularidad de poderes, se aprovechen experiencias y conocimientos del

persona ¥ que no se interrumpa el funcionamiento administrativo.

Ef Programa de Modernizacién de la Administracion Piblica 1995-2000
considera cuatro grandes subprogramas: Participacion y Atencidn Ciudadana,
Descentralizacion y/o Desconcentracion Administrativa, Medicion y Evaluacion de la
Gestién Plblica y, por Gltimo, Dignificacién, Profesionalizacion y Etica del Servicio

Pibiico.

4.2. REGIMEN JURIDICO APLICABLE.

En México, las relaciones entre el Estado y sus trabajadores se encuentran

plasmadas en diversos regimenes juridicos que guian las reiaciones entre ambos.

Sin embargo, puede considerarse al apartado B del articuio 123 constitucional

como el principio vertebrador a partir del cual se configura todo nuestro sistema de
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funcién piiblica, debido a que comprende aigunos de los muchos aspectos de fa
relacion funcionarial, tales como sus derechos minimos (horas de trabajo y de
descanso, salario minimo, seguridad social, etc.), no obstante que no se mencionan
otros aspectos juridicos tales como la definicion de “funcionario”, situaciones

administrativas, potestad disciplinaria, etc.

En cuanto a la estabilidad o inamobilidad, esta se encuentra consignada en ia
fraccion XX1I del apartado A del articulo 123 constitucional para los trabajadores en
general, y en la fraccién IX del apartado B para los trabajadores al servicio del

Estado.

“En México tenemos un régimen juridico para los trabajadores sujetos al
apartado A, del articulo 123 Constitucional, y otro para los comprendidos dentro
del apartado B o de base, uno particular para los miembros de las fuerzas armadas,
otro para los integrantes de ciertos cuerpos de seguridad, uno mas para ios
miembros del servicio exterior mexicano, el relativo al personal de las entidades

federativas y finalmente el de los municipios”.'

! HARO BELCHEZ. Guillermo. Lo Funcion Pablca en e Proceso de Afadernizacion Nacional, Ed.
Graficante. 1APEM, Mgéxico, 1991, p. 19.
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Aungue gozan de las medidas de proteccion al salario y de los beneficios de la
seguridad social por disposicion expresa de la fraccion XIV del apartado B del
artficudo 123 de nuestra Carta Magna, los “trabajadores de conflanza” carecen de

una regufacién similar.

Por su parte, el personal militar de la Defensa y Marina Nacional se
encuentran sujetos a las regulaciones y disciplinas propias de los mismos, mientras
que {os miembros del Servicio Exterior Mexicano estan regidos por [a Ley Orgénica

del Servicio Exterior Mexicano,

Complementariamente, quedan excluidos del régimen de aplicacion de [a
LFTSE por disposicion expresa del articulo 8, los llamados “trabajadores de
confianza” (a los que alude el artfculo 5), ademés de los miembros del Ejército v
Armada Nacional, asi como a los de Marina, personal militarizado o que se militarice
legalmente, miembros del Servicio Exterior Mexicano; personal de vigilancia de los
establecimientos penitenciarios, circeles o galeras, y aquéllos que presten sus
servicios mediante contrato civil o que estén sujetos al pago de honorarios por

encontrarse é&stos {ltimos sujetos al derecho civil.
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Adicionalmente, el articulo 1 de la LFTSE adopta un criterio inconstitucional
al ampliar erroneamente su aplicacién a diversas instituciones que tienen a su cargo
funciones de servicios pdblicos, cuando en realidad se encuentran reguladas por el
apartado A del articulo 123 Constitucional, incluyendo algunas entidades de las
enumeradas en dicha disposicion como desaparecidas de nuiestra vida administrativa,
por ejemplo, el instituto Nacional de la Vivienda, Instituto Nacional de Proteccién a

la Infancia y las Juntas Federales de Mejoras Materiales.

La LFTSE consagra la estabilidad o inamovilidad en el empleo séfo para el
colectivo de los trabajadores de base, y especificamente el articulo 49 dispone que
en cada dependencia deberd expedirse un Reglamento de Escalafon, formulado de
comun acuerdo por el titular y el sindicato respectivo, mismos que constituyen los
Unicos documentos normativos que la ley determina deben formularse

bilateralmente,

Mas aiin, en su articulo 48 al referirse a la provision de vacantes, sélo permite
participar en los concursos para ascender a los trabajadores de base con un minimo
de sels meses en fa plaza del grado inmediato inferior, excluyendo a los trabajadores

de base de recién ingreso en la administracion.
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La disposicion anterior no presenta mayores problemas si consideramos que la
experiencia es un requisito elemental para ascender, siempre y cuando no sea
confundida con la antigtiedad. Esto es, que la experiencia se debe medir tomando en
cuenta el conocimiento, la capacidad y el mérito, por lo que el plazo de sefs meses
resulta suficiente para que aquellos que ingresan por primera vez a la Administracion

Pablica demuestren lo valiosos que son para ésta, y puedan asi aspirar a un ascenso.

En un principio, la idea de dejar en manos de cada dependencia la
organizacidn de los sistemas escalafonarios y Ia expedicidén del correspondiente
Reglamento de Escalafon, puede parecer acertada, ya que cquién mejor que la misma
dependencia para establecer los mecanismos conforme a los cuales sus integrantes
podran aspirar a nuevos puestos? Sin embargo, en la practica algunas dependencias
desarrollaron un sistemna mejor estructurado que otras, de tal manera que en algunas
Secretarias de Estado el sistema de escalafon pudo funcionar con relativa fluidez,

(por ejemplo Hacienda) pero en otras (Educacién Pablica) es un verdadero desastre.

El problema se agrava si sefialamos que ademis de la existencia de un
Reglamento de Escalafon para cada dependencia existe un nimero igual de
Reglamentos de Condiciones Generales de Trabajo, cuyo fundamento encuentra su

base legal en fa propia LFTSE que expresa que: “Las condiciones generales de trabajo
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se fijaran por el titular de la dependencia respectiva, tomando en cuenta la opinidn

del sindicato correspondiente a solicitud de éste, se revisaran cada tres afios.”"

El precepto en cuestidn, establece que las condiciones generales de trabajo
deberan establecer aspectos tales como intensidad y calidad del trabajo, medidas para
prevenir riesgos profesionales, disposiciones disciplinarias, asi como fechas y
condiciones en que los trabajadores deben someterse a exdmenes médicos, entre

Otros.

“Todo lo anterior equivale a decir que con todo y lo expresado por la ley en
el sentido de! desarrollo de sistemas con apoyo en las bases establecidas en su Titulo
NI, existen tantos Sistemas Escalafonarios y Reglamentos de Escalafén y de
Condiciones Generales de Trabajo como dependencias. En estas condiciones resulta

imposible llevar a cabo una politica piblica funcionarial digna de tal nombre”.?

La heterogeneidad aludida se ve incrementada con la presencia de las
Comisiones Mixtas de Escalafén que se encargan de estudiar y dictaminar sobre los
ascensos de los trabajadores de base, para lo cual toman en cuenta la evaluacion de

los cuatro factores escalafonarios consignados en la ley:

*Ley Federat de los Trabajadorcs al Servicio dol Estado, Ed. Pormia. México. 1998, articulo 87,
'HARQ BELCHEZ. (p et Suprapote 1. p 134,
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“1, Los conocimientos

Il. La aptitud

Ill. La antigliedad, y

1V. La disciplina y puntualidad.”*

Asimismo, ef articulo 54 de la citada Ley establece que “En cada dependencia
funcionard una Comision Mixta de Escalafén integrada con igual nimero de
representantes del titufar y del sindicato, de acuerdo con las necesidades de la
misma unidad, quienes designaran un arbitro que decida sobre los casos de
empate. Si no hay acuerdo, la designacidn la hara el Tribunal Federal de
Conciliacién y Arbitraje en un término que no excedera de diez dias y de una
lista de cuatro candidatos gue las partes en conflicto le propongan”.®

El procedimiento de seleccion se inicia cuando los titulares de las
dependencias dan a conocer a las Comisiones Mixtas de Escalafon las vacantes que se

producen, bien por [a baja de un trabajador o bien por la ¢creacién de nuevas plazas.

' Op, Cue, Supra nota 2., axticulo 50,
* Ibid. articuto 54.
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Al tener conocimiento de {as vacantes, las Comisiones Mixtas de Escalafon
emiten una convocatoria dirigida a los trabajadores de la categoria inmediata inferior,
mediante circulares o boletines que se filan en lugares visibles de los centros de
trabajo correspondientes. En dic;ha convocatoria se sefialaran los requisitos y plazos
para presentar fas solicitudes, observando lo dispuesto en los Reglamentos de las

Comisiones Mixtas de Escalafon.

Posteriormente, 1as Comisiones Mixtas de Escalafon verifican las pruebas a que
se someten los concursantes y califican los factores escalafonarios, valorando las

constancias o hechos que se manifiesten o presenten durante [as mismas.

Con respecto a [a adjudicacion del puesto, la LFTSE establece que “la vacante
se otorgara a} trabajador que habiendo sido aprobado de acuerdo con el reglamento

respectivo, obtenga fa mejor calificacién™® y acredite por tanto mejores derechos.

E! citado precepto afiade ademds, que en ipualdad de condiciones tendra
prioridad el trabajador que acredite ser [a Unica fuente de ingresos de su familia, y en
caso de ser varios, se preferira al que demuestre mayor tiempo de servicios prestados

dentro de fa misma unidad burocratica.

S fhidem. articulo 61,
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Asimismo, la LFTSE dispone que “las plazas de 0ltima categoria de nueva
creacién o las disponibles en cada grupo, una vez corridos los escalafones respectivos
con motivo de las vacantes que ocurrieren, y previo estudio realizado por el Titular
de [a Dependencia, tomando en cuenta la opinion del Sindicato, que justifique su
ocupacién, serdn cubiertas en un 50% libremente por los Titulares y el restante 50%

por los candidatos que proponga el Sindicato”.’

Adicionalmente, en caso de tratarse de vacantes temporales que no excedan
de & maeses, se dispone que no se movera el escalafon y el titular de la dependencia
de que se trate nombrara y removerd libremente al empleado interino que deba

cubrirla.

Sin embargo, ¥ en caso de que fueren mayores de seis meses, éstas seran
ocupadas por riguroso escalafon, pero los trabajadores ascendidos serdn nombrados
en todo caso con el caracter de provisionales, de tal modo que si guien disfrute de fa
licencia reingresare al servicio, automaiticamente se correrd en forma inversa el
escalafon y el trabajador provisional de la dltima categoria dejara de prestar sus

servicios sin responsabilidad para el titular,

" Ihidem. articulo 62.
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Por Gltimo, conviene destacar el esfuerzo llevado a cabo en el imbito estatal,
ya que actualmente se trabaja para una futura “Ley de los Trabajadores al Servicio
del Estado y Municipios”, cuya formulacién al parecer “contemplara [a implantacion

de un Servicio Civil de Carrera en las administraciones estatales y municipales” 2

4.2.1. TRABAJADORES DE BASE Y SISTEMA DE CARRERA.

Por lo que toca al colectivo de los trabajadores de base, podemos decir que el
legisfador optd por establecer un sistema semejante al de carrera en base a las

siguientes caracteristicas:

O Gozan de permanencia vy cierta progresidn en su situacién administrativa.
Sin embargo, dicha progresidon se ve limitada por diversas especificaciones de la

LFTSE.

3 Si bien normalmente el trabajador de base entra a formar paite de una
determinada organizacion al inicio de su vida de trabajo, ve limitada la esperanza de

un aumento significativo tanto de puesto como de retribucion, ya que el puesto

* Instituto de Administracion Piblica del Estado de Mévico. £f Servicio Pablics de Carrera: expersencias
de profesionalizacion v permanencia en la funcion publica en México, Revista 1APEM. México, Juho-
Septiembee, 1996, p, 108,
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maximo al que puede accedér dada su condicion de trabajador de base, es a Jefe de

Oficina.

O El trabajador de base sélo abandona la organizacion por motivos de

jubilacion, fallecimiento o renuncia.

(0 En México, el ingreso a este colectivo se produce en edades tempranas.

O La promocién se da fundamentalmente en base a la antigliedad, 2
diferencia del sistema de carrera en que la promocion se otorga no solo
considerando 1a antigiiedad, sino también et mérito y la capacidad de los servicios

prestados.

™ Debido a que no existen en nuestro sistema organos centralizados
encargados de regular [a seleccion y la provision de puestos de trabajo, el legislador
optd por una formula de participacion entre Administracion y Sindicatos al crear las

Comisiones Mixtas de Escalafon en cada dependencia.

9
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Como se desprende de lo anterior, los trabajadores de base se encuentran
sometidos a un sistema de ordenacién préximo al de carrera, aunque, como se ha

visto, se encuentra matizado por algunas caracteristicas singulares de nuestra realidad.

4.2.2. TRABAJADORES DE CONFIANZA.

Los trabajadores de confianza se encuentran ordenados con base en un sistema

similar al de empleo, pero con algunas importantes adecuaciones, a saber:

T Los trabajadores de confianza no gozan de permanencia o estabilldad en

los cargos, al igual que en los sistemas de empleo.

O Por la naturaleza y jerarquia propla de los cargos que ocupan,
normalmente se exige cierta experiencia previa en el desempefio de las funciones
para tener acceso a un puestd de trabajo. No obstante, no es baje el nitmero de
personas que ingresan sorpresivamente en altos cargos de la Administractén Pdbllca

sin haber estado jamas en contacto con ella,
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3 Al igual que en el comiin denominador de los paises que han adoptado
este sistema de empleo, en México no se exigen examenes para el ingreso en la
Administracién para el colectivo de los trabajadores de confianza, por lo gue
tampoco se considera el desempefio de un cargo como una profesion, sino como un

empleo en el que hay que cumplir determinada funcion.

O Para los trabajadores de confianza es mucho mayor la posibilidad de
ascenso que para 1os trabajadores de base, o cual refleja ta intencion del legislador de
adoptar un sistema proximo al de empleo para los trabajadores de confianza, idea
reforzada por 1a vinculacion existente entre las dotaciones presupuestarias y los
puestos de trabajo, Io cual permite modificar el ndmero de funcionarios de acuerdo

con los programas de actuacion especifica.

O Si blen es cierto que el Presidente nombra un ndmero considerable de
funcionarios, también lo es que los Secretarios de Estado, Subsecretarios, Oficiales
Mayores, Coordinadores Generales y Directores Generales hacen lo propio con lfas

plazas a su alcance.
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Este modelo hibrido que la Funcidn Pablica mexicana ha seguido desde 1963,
fue implantado en esos entonces en beneficio de un sector (el de los trabajadores de
base) y en perjuicio de otro (el de los trabajadores de confianza). Actualmente se
requiere una reestructuracion que contempie la desaparicion de la actual clasificacion

de fos trabajadores al servicio del Estado.

Justifican también ef cambio, el desigual reconocimiento de fa estabilidad para
un colectivo y otro, el derecho a sindicacién reconocido a uno y negado z otro, 1a
presencia de cauces legales de promocion y ascense para unos en detrimento de los

otros, etc.

4.3. ANALISIS DE LOS PROGRAMAS DESARROLLADOS POR LAS
PRINCIPALES INSTITUCIONES PUBLICAS QUE TRABAJAN POR

LOGRAR UN SERVICIO CIVIL DE CARRERA.

La jerarquia de los Instrumentos juridicos que rigen los sistemas de
profesionalizacion es muy diversa, lo cual ha provocado que algunas ireas de la
administracion hayan considerado que los servicios pliblicos deben quedar en manos
de profesionales y, por lo tanto, avanzado en el empefic por institulr una verdadera

profesion del servidor piblico.
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Entre las instituciones académicas ha sido creciente ¢} interés por formar

administradores pdiblicos de un alto y riguroso nivel profesional.
“Actualmente, la carrera de Administracién Plblica es impartida en las
sigutentes universidades pitblicas: Universidad Nacional Autonoma de México
(Facultad de Ciencias Politicas v Sociales y Escuela Nacional de Estudios
Profesionales-Acatlan) y en las Universidades de las siguientes entidades
federativas: Estado de México, Morelos, Hidalgo, Puebla, Tiaxcala,
Campeche, San Luis Potost, Jalisco (Universidad de Guadalajara), Colima,
Baja California, Baja California Sur, Sinaloa (Universidad de Occidente),
Sonora, Chihuahua, Coahuila y Nuevo Ledn. Asimismo, es ensefiada en dos
establecimientos privados: Universidad Iberoamericana y Universidad del

Noroeste, en Coahuita, ademads de una asociaciéon civil: El Colegio de
México.”*

De las [as instituciones piliblicas que estudiaremos, (res cuentan con una ley
especifica vy su reglamento, la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE}, la
Procuraduria General de la Repiblica {PGR) y 12 Prucuraduria General de Justicia del
Distrito Federal (PGIDF); dos se sustentan en acuerdos emitidos por el titular de la
Secretaria de Haclenda y Crédito Pdblico (SHCP) y por el Presidente de la Rep(blica,
respectivamente, el Instituto MNacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI) y fa Carrera Magisterial de la Secretarfa de Educacidn Pablica (SEP); vy dos
mas tienen como fundamento estatutos emitidos por medio de decretos

presidenciales: el Instituto Federal Electoral (IFE) y la Procuraduria Agraria (PA).

¥ Ibid. p. 85,
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Por otro lado, conviene destacar el relativo auge registrado durante la
presente década con la implantacion de un servicio civil de carrera, servicio
profesional, o sistema integral de profesionalizacién en las siguientes instituciones:

Comision Nacional del Agua (CNA), INEGH, SEP, IFE, PA, PGR y PGIDF.

Asimismo, antes de entrar al estudio de las instituciones referidas,
analizaremos ef papel que sobre la materia desempefian Ia Secretarfa de Contraloria y

Desarrolio Administrativo (SECODAM]) y {a SHCP.

4.3.1. SECRETARIA DE CONTRALORIA Y DESARROLLO

ADMINISTRATIVO,

La SECODAM cuenta con una propuesta en fa que se reconoce que la
preocupacién por profesionalizar la funcion piiblica en México no es nueva. De
hecho, se seiiala lo siguiente: “el establecimiento de estos sistemas mediante acuerdos
o decretos tienen menos solidez que aquelios constituidos a través de leyes, ya que
los primeros al depender de una sola autorldad y ser ajenos a los procedimlentos de
promulgacion de las segundas, da lugar a que puedan ser modificados con mayor

facilidad™, '°

" ihud p. 63
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Al respecto, {a SECODAM tiene registradas hasta el momento las siguientes
experiencias institucionales: el Servicio Exterior de la SRE, el Programa de Carrera
Magisterial de la SEP, el Instituito de Formacion Profesional de la PGR, la
Profesionalizacion en la Prestacion del Servicio Electoral del IFE, el Sistema de
Especiai-istas en Hidraulica en Ia CNA, la Profesionalizacién del Servidor P(biico en la

PA, y el Sistema Integral de Profesionalizacion del INEGL,

4.3.2. PROFESIONALIZACION EN LA SECRETARIA DE HACIENDA Y

CREDITO PUBLICO.

El 18 de iunio de 1945, se publicd en el Diario Oficial de [a Federacién el

todavia vigente Reglamento de Escalafén para los empleados de base de la SHCP.

Dicha institucion trabajé en un modelo de servicio civil de carrera para la
administracion plbiica federai y, dentro de la presentacion de este modelo, se
aportaron algunos datos gue permitieron entender la situacion respecto a estos

femas.
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Se sefalé que los sisternas de compensaciones resultaban poco competitivos
en comparacion a los del sector privado. Asimismo, se considerd que para un mismo
nivel jerarquico los sueldos no son similares, sin considerar también la complejidad y

riesgo inherentes a algunas de las responsabilidades piblicas.

Respecto al tema de la contratacion, se dijo que no existian mecanismos
reguladores de los procesos de reclutamiento, seleccion e ingreso, y que para el
desarrollo profesional ia capacitacién se hace sin una vision estratégica de largo plazo,

sin haber hecho esfuerzos para detectar las necesidades en esta materia.

Se detectd también que no existen sistemas de evaluacién del desempefio y no
hay seguridad en el empleo, pues frente a una situacidn que en la presentacion del
modelo aludido se calificé como de “pérdida de la confianza”, el servidor pablico es
separado de su cargo sin indemnizacion alguna, particularmente para el caso de los

trabajadores o funcionarios de confianza.

Sin embargo, se habld de que a los trabajadores de base los ampara, ademés
del Reglamento de Escalafon correspondiente, la legislacion laboral, que en muchas
situaciones se ha traducido en la imposibilidad de remover de sus puestos a los

funcionarios que incumplen o fallan en sus responsabitidades.
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“Los objetivos del modelo eran: contar con servidores ptblicos eficientes,
honestos e imparciales a cualquier ideologia politica, instaurar un sistema de
reclutamiento que permita traer personas calificadas, desarroflar un esquema
de seleccién mediante un proceso riguroso e imparcial que garantice el ingreso
de las personas mis aptas. Aplicar un sistema de compensaciones basado en la
evaluacién de los puestos y relacionarlo con el desempefio de los servidores
pablicos, eliminar la discrecionalidad de las promociones de los servidores
pliblicos a través de la evaluacion del desempefio y la capacitacion, y
mantener en constante capacitacion a los servidores piblicos para elevar la
calidad de sus tareas”. "

En relacidn con el reclutamiento, el modelo buscaba atraer al mayor nimero
de candidatos tanto de las instituciones educativas piiblicas como privadas. Esto se
harfa por convocatoria tanto para el personal de las dependencias gubernamentales
como para las personas externas. Las convocatorias incluirfan las caracteristicas Yy

requerimientos def puesto y el proceso que las define.

Para el tema de seleccidn, se propuso levar a cabo exadmenes de
conocimientos generales técnicos y psicométricos, asi como entrevistas y examenes

médicos para cada una de las dreas.

" find. p 67,
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En cuanto a los sistemas de compensaciones, el modelo presentado incluye fos
conceptos de sueldo, estimulo y prestaciones. El tabulador estaria formado por diez
grupos jerarquicos que irian desde el nivel de servicios u operativo, hasta e! de alta

direccion, que podria ser el correspondiente a las Subsecretarias.

Sobre los estimulos, se sefialc que el sistema permitiria recompensar sdlo a
aquellos servidores piblicos cuyo desempefio excediera a las expectativas, mientras
que para las prestaciones, el modelo propone la integracién de paquetes destinados a

{os distintos grupos a los que pertenezcan los servidores piblicos.

Estos paquetes de prestaciones, tendrian un wvalor predeterminado que
sumado al sueldo base anualizado constituiria el ingreso total basico del servidor
plblico. Ademas, serian flexibles para ser utilizadas en la forma en que resultaran

mas convenientes para los servidores piblicos.

Asimismo, se sefialé que con la capacitacion y educacién se perseguiria la
profesionalizacion y desarrollo de los servidores pidblicos, dotandolos de nuevos
conocimientos y habilidades para elevar su productividad, eficiencia y calidad. Esta
capacitacidn debia estar organizada en las siguientes etapas: deteccidon de las

necesidades con base en el puesto, desarrollo y evaluacion de {a propia capacitacion.
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Por su parte, fa educacion formal permitiria mejorar académicamente al funcionario,

con lo cual podria aspirar a puestos de mayor nivel y responsabilidad.

El multicitado modelo prevé que el sistera para Ia evaluacion det desempefio
se realice anualmente por el jefe inmediato superior, aplicando una “metodologia
objetiva” de evaluacién que tendrié las sigulentes implicaciones: primero, reconocer a
los servidores piblicos cuyo desempefio exceda las expectativas a través de
reconocimientos de caracter econdmico y estimulos en adicion a sus remuneraciones.
Asimismo, serviria como elemento indispensable para un ascenso de nivel, grado o

grupo y separarfa a los servidores pliblicos cuyo desempefio fuera sistematicamente

insatisfactorio.

En esta evaluacidn se tomarian en cuenta el cumplimiento con los
procedimientos establecidos, las contribuciones para mejorar el servicio, la
consecucién puntual de los objetivos, la capacitacion adauirida e impartida v las

caracterfsticas personales del servidor ptiblico en su trabajo.
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“Haciendo referencia al marco juridico, se sefialé que el modelo propuesto
requetitia de la expedicién de una Ley del Servicio Civil Federal que regule todos los

aspectos mencionados.” **

4.3.3. SERVICIO EXTERIOR MEXICANO DE LA SECRETARIA DE

RELACIONES EXTERIORES.

«E| Servicio Exterior Mexicano es el cuerpo permanente de funcionarios del
Estado, encargado especificamente de representarlo en el extranjero ¥ responsable de

ejecutar la politica exterior de México”. **

A partir de las reformas en 1994 a la Ley del Servicio Exterior Mexicano

(LSEM), éste se integra por personal de carrera, personal terporal y personal asirnitado.

El personal de carrera tiene caracter permanente y se divide en dos ramas: ia
diplomatico-consular y la técnico-administrativa, que a su vez comprenden diversas

categorias,

' thid. p 7L
U ev ded Seivicio Exierior Mexicane. Diario Oficial de la Federacidu, 4 de enero de 1994, articule 1.
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De acuerdo con el articulo 28 de la LSEM, “el ingreso como funcionario de
carrera a la rama diplomatico-consular se realizard por oposicion, mediante
concursos publicos que seran organizados en etapas eliminatorias ¥ deberin
contemplar los siguientes examenes y cursos:

I. Examen de cultura general orientado a las relaciones internacionales;

Il. Examen de espafiol;

lll. Examenes para comprobar el dominio de un idioma extranjero y la
capacidad para traducir otro, ambos de utilidad para la diplomacia;

V. Elaboracidn de un ensayo sobre un tema de actualidad en politica
exterfor, y

V. Entrevistas con funcionarios de la Secretaria y, en su caso, cursos
especlalizados de un minimo de sels meses en el Instituto Matias Romero de
Estudios Diplomdticos y un afio adicional de experiencia practica en la
Secretarfa”, '+

Por su parte, e Ingreso como personal de carrera a la rama

técnico-administrativa serd mediante examen pablico. Los requisitos seran los mismos

que para la rama diplomatico-consular, con excepcion del requerimiento del grado

académlco, ya que en este caso, seré suficiente haber completado la educacidn media

superlor y el dominio de un idioma extranjero de utilidad para la diplomacia.

™ thid. articulo 28,
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La Comision de Personal de fa SRE sometera al titufar de esa dependencia del
Ejecutivo las recomendaciones para el ingreso, reincorporacion, ascensos, traslados,
comisiones, disponibilidades, separaciones, retiro, sanciones administrativas y casos

excepcionales de licencia de personal del Servicio Exterior.

El ingreso se hace por concurso plblico y existen requisitos previos para
poder presentar dicho concurso. El ascenso también se hace por concurso,

cumpliendo con el requisito de la antigiiedad.

El articulo 7 de la LSEM, establece que cotresponde al Presidente de ia
Repiiblica hacer los nombramientos del personal temporal, mismos que no formaran
parte del personal de carrera del Servicio Exterior ni figuraran en los escalafones

respectivos.

Por fo que hace al personal asimilado, éste es nombrado por otras
dependencias del Ejecutivo federal y acreditado por ta SRE con el rango que ésta
determine. Su asimilacién al Servicio Exterior tendrd efectos sdlo durante el tiempo

que dure la comision que se le ha conferido.
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Por dltimo, se sefiala que las plazas en sus diferentes categorias, se

estructuraran de tal forma que permitan una adecuada movilidad escalafonaria.

4.3.4. PROGRAMA DE CARRERA MAGISTERIAL DE LA SECRETARIA DE

EDUCACION PUBLICA.

El Programa de carrera magisterial de la Secretaria de FEducacién Pdblica se
establece a partir del 14 de enero de 1993, haciéndose retroactivos sus beneficios a

septiembre de 1992,

Dentro del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Basica y
Normal firmado en mayo de 1992 por ef Ejecutivo Federal, los ejecutivos estatales y
el Sindicato Nacional de los Trabaladores de la Educacion {SNTE), “se incluyd como
uno de los propdsitos fundamentales la revaloracién de ja funcion magisterial. Para
ello se propuso la carrera magisterial como programa tendiente a la
profesionalizacién del maglsterio al mismo tiempo que se mejoraran sus condiciones

laborables”.!s

** Revista iapem, Op cit. Supra nota 8. p. 72,
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Este programa se basa en un sistema de promocién que toma como referencia
ia formacidn académica det docente, con la idea de superar la promocidn sdlo
vertical que se sustentaba en buena medida en la antigiiedad y parcialmente en el

mérito.

4.3.5, SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN LA PROCURADURIA GENERAL

DE LA REPUBLICA.

“El Instituto de Capacitacion de la PGR fnicid sus actividades en marzo de
1993, En éf se disefid un nuevo proceso para [a seleccion de aspirantes a ingresar
como agentes del Ministerio P(blico de la Federacion y se determind ef perfil de

estos funcionarios”.™

Asimismo, se establecid que el ingreso debia Hevarse a cabo mediante [a
modalidad de convocatoria abierta y, como requisitc para la contratacion, levar a
cabo y aprobar cursos que han sido constantemente perfeccionados desde el inicio

de los trabajos del Instituto.

 Ibid. p. 73.
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A partir de 1994, los cursos de capacitacion se han hecho mas intensivos y se
han revisado los programas existentes de formacion a fin de adecuarios a las
exigencias internas y a pardmetros internacionales para lograr contar con agentes

cada ver mejor preparados.

Cabe senalar que el Instituto Nacional de Ciencias Penales presta su apoyo
impartiendo cursos de actualizacidn y especializacion, a través de procedimientos
regidos por la Ley Orginica de la Procuraduria General de la Reptblica y su

reglamento.

4.3.6. SERVICIO CIVIL DE CARRERA EN LA PROCURADURIA GENERAL

DE JUSTICiA DEL DISTRITO FEDERAL.

En 1939, fue creado el Instituto de Formacion Profesional como un drgano
desconcentrado de [a PGIDF. En marzo de 1996, se realizé una importante
reestructuracion a la misma, convirtiéndose en un drgano técnico que permite a los
empleados profesionales de la Procuraduria tener acceso a sistemas e instrumentos de

educacién, capacitacion y adiestramiento de la mejor calidad.
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El Servicio Civil de Carrera en la PGJDF comprende a los agentes del
Ministerio POblico, agentes de ia Policia Judicial y peritos egresados del Instituto de
Formacion Profesional, guienes seran designados provisionalmente por dos afios en la
Procuraduria y posteriormente sometidos a una nueva evaluacion, que en caso de

resultar satisfactoria, llevara a la expedicién del nombramiento definitivo.

Atendiendo a lo dispuesto por el Reglamento de [a Ley Organica de la
PGIDF, seran agentes del Ministerio Piblico para todos los efectos legales que
correspondan, los subprocuradores, el Coordinador de agentes del Ministerio
Plblico, Auxiliares del Procurador, el Coordinador de Delegaciones, el Coordinador
del Ministerio Pblico Especializado, el Contralor Interno, el Visitador General, el
Supervisor General de Derechos Humanos, los directores generales de
Averiguaciones Previas, de Control de Procesos, Juridico Consultivo, de
Consignaciones, del Ministerio Pdblico en lo Familiar y en lo Civil, asi como los
subdirectores generales, directores y subdirectores de area y jefes de departamento

que les estén adscritos y cuyas funciones asi lo requieran.

El ingreso se realiza por convocatoria abierta y se deberin aprobar las
evaluaciones de conoclmientos y psicométricos que se realizan. Un Consejo

Consultivo integrado por destacados criminalistas y penalistas, disefia los programas y
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planes de estudio englobados en o gue se conoce como “Cursos de Formacidn para

el Ingreso”.

Cabe sefialar que las evaluaciones se hacen por personal especializado de

instituciones de educacién superior en el pais.

4.3.7. PROFESIONALIZACION EN EL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL.

La profesionalizacion del servicio electoral es resuitado del esfuerzo hecho en
materia normativa y reglamentaria del IFE, en el que se incluy6 la organizacion y

desarrolio de un servicio profesional.

Este sistema reglamenta el ingreso, la promocion y la permanencia de sus
integrantes y contempla la necesidad de generar condiciones que permitan al

personal de dicho servicio especializarse en tareas de su competencia.

“Cuenta coh Una estructura propia organizada en rangos ¥ un sistema de
evaluacién basado en el desempefio y en el mejoramiento profesional. El sistema

incorpora la modalidad de concurso abierto para el ingreso. Los datos indican que
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para la primera convocatorfa se recibieron 26,700 solicitudes para optar por alguno

de los 2,336 puestos que integran el servicio profesional electoral”."”

El sistema se cred con la idea de alcanzar ef rango de un sistema de carrera
basado en la formacién académica de los aspirantes. El programa de formacion se
pone en marcha una ver que los aspirantes ingresaron al Instituto e incluye tanto la
formacién basica como la profesional y la especializada. Es un programa de caricter

obligatorio para quienes en deflnitiva integraran el servicio profesional electoral,

4.3.8. PROFESIONALIZACION EN LA COMISION NACIONAL DEL AGUA.

Como un primer paso de lo que seria Ia integracion de un programa de
servicio civil de carrera, la CNA cred en 1989 el Sistema de Especialistas en

Hidraulica.

En el mismo, se buscd incorporar a un grupo de profesionistas calificados que
desarrollaran sy potencial dentre de la Comision. La contratacion de personal

especializado sustituiria con calidad, Iz cantidad de funcionarios.

" ibid. p. M.
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Con el fin de lograr lo anterior, se trabajé en acciones tales como la
autorizacion de un tabulador especial con niveles homologados a los de los mandos
medios de [a Administracién Piblica Federal, logrando asi mayor competitividad en

materia de sueldos.

“En 1990 se reclutaron 4,313 personas y se incorporaron 245 al sistema y
en 1991 se reclutaron 2,260 habiéndose incorporade 434 especialistas.

s = LU

Actualmente la Comisidn cuenta con un total de 2,986 especialistas”.

En cuanto a ingreso se refiere, existe un sistema de calificacién que toma en
cuenta tres parametros esenciales de evaluacion: antecedentes académicos,

trayectoria {aboral y una prueba psicométrica,

Respecto a [a permanencia en el trabajo, se han pueste en marcha programas
continuos de actualizacién y superacién profesional y laboral consistentes en apoyos

para titutacién, imparticion de cursos y becas para Posgrado.

'® Ihid. p. 75.
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La evaluacion es realizada por el jefe inmediato superior y consiste en otorgar
puntos por superacion académiica, logro de metas, desempefio y capacidad técnica.
Con los resultados de esta evaluacion se toman decisiones tanto para fa promocion

como para la remocién de los funcionarios.

Para que el sistema pudiera ir transformandose en un servicio profesional de
carrera, se integré a los niveles del tabulador a partir de los resultados de fa

evaluacion. Todo esto forma parte de las reglas internas que regulan este sistema.

4,3.9. PROFESIONALIZACION DEL SERVIDOR PUBLICO EN LA

PROCURADURIA AGRARIA.

El servicio profesional agrario se instaura en 1994, sustentado en la
pretension de desarrollar un servicio civil de carrera. Este servicio establece
procedimientos para el ingreso, permanencia y ascensos que aseguren una alta
calidad en el personat de la institucidn. “La integracion del personal contempla tres
momentos: becarios, personal en fase provisional, y personal propiamente de

carrera, conformado por diferentes categorias”_'*

™ tedem
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La promaocion se fleva a cabo a partle de los resultados en los cursos de
capacitacién o por concurso. La evaluacién es un proceso que toma como base la
capacidad en el manejo de [a informacion sobre litigio de la PA por parte de sus
funcionarios, el examen de conocimientos, las aportaciones hechas por los
funcionarios para mejorar los sefvicios de la Procuraduria, ademds del voto de los
miembros de un Consejo Técnico que organiza estos sistemas. Todos estos elementos

representan los valores de medicion.

4.3.10. SISTEMA {NTEGRAL DE PROFESIONALIZACION DEL INSTITUTO

NACIONAL DE ESTADISTICA, GEOGRAFIA E INFORMATICA.

El antecedente inmediato del Sistema Integral de Profesionalizacion (SIP) del
INEGL, es ¢l que se conocio en 1989 como Programa Integral de Capacitacidn, afio
en el que el Instituto inicié un profunde programa de modernizacion cuyo resultado

mas visible fue &l esfuerzo de descentralizacion flevade a cabo.

El SIP se puso en marcha en 1993, teniendo como objetivo garantizar fa
permanencia del personal en sus puestos a partir de acciones que favorecen el
desarrollo profesional. El principal fundamento para esta decisidn es que el INEGI

requiere de personal especializado para participar en la generacion y manejo de
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informacidn estadistica y geogrifica, lo que implicaba una importante inversion de

tiempo ¥ de recursos gue valia la pena proteger.

Dicho programa se creé como un modelo de administracién de personal
basado en la filosofia de calidad que permite brindar mayores posibilidades de
desarrollo en todas las etapas por las que transitan los funcionarios dentro de la
institucién. la principal razon para instaurar este sistema fue la de combatir la

tendencia a la alta rotacion de personal.

El ingreso se realiza por medio de convocatorias a examenes y concursos de
oposicion de acuerdo con los requerimientos de los diferentes puestos, ademas de
una entrevista con el jefe inmediato, quien somete a la consideracion de una
comision las propuestas de incorporacién dependiendo de la cantidad de plazas

vacantes.
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CAPITULO V
IMPLEMENTACION DEL SERVICIO CIVIL DE

CARRERA EN MEXICO

A lo largo de este trabajo ‘de investigacion hemos venido desarroflando, por
un lado, ka experiencia de otros paises respecto al establacimiento de un sistema de
carrera para sus funcionarios piblicos, y por otro, el escaso trabajo que a lo largo de
la historta y hasta nuestros dias ha realizado el gobierno de México con el fin de
implementar una carrera administrativa dentro de nuestra Administracion Piblica

Federal.

Antes de argumentar [a tesis en favor de legislar sobre un Servicio Civil de
Carrera, es conveniente precisar las consecuencias negativas de la omision de un
ordenamiento jurfdico suficiente, preciso, claro y flexible, para dar fugar a
comprender la necesidad y la virtud de implementar eficaz y éticamente un Servicio

Civil de Carrera en nuestro pais.
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+« Consecuencias de la carencia de una ley federal del Servicio Civil de

Carrera en México.

La carencla de un sistema civil de carrera ha producido consecuencias no muy
afortunadas, al fgual que fa falta de racionalidad en el servicio piblico, que ha
provocado por ejemplo, retribuciones injustas, inexplicables y notorias, totalmente
djenas a la voluntad v a la participacion del funcionario que trabaja en un sistema en
el que sin mediar mérito o demérito de su parte, asciende y desciende, lo que
elimina cualquier incentivacién o motivacion y defa sin efecto la dedicacion al

trabajo, el desempefio del puesto y lo que Ie correspondia en el reparto anual.

Ademas, ha contribuido al deterioro de un hecho que en los lltimos tiempos
ha adquirido dimensiones muy notorias, como es el que fos funcionarios se hayan
visto privados en muchas ocasiones del ejercicio de sus atribuciones y competencias
en beneficio de personas extrafias a fa Funcién Plblica, pero vinculadas politica e
ideologicamente a los gobernantes de turno y a los altos cargos, sean Secretarios de
Estado, Subsecretarios, Directores Generales, etc., que en gran cantidad proliferan

bajo el nombre de asesores.
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£n este sentido, se comenta que la calidad de una administracién depende
ante todo de la calidad profesional de sus hombres. De aqui pues que los problemas
y disfunciones de nuestro inadecuado sistema de seleccion deban interesar a todos los

ciudadanos y situarse en el centro de las preocupaciones colectivas.

En la actualidad, la mayor parte de los puestos de trabajo de la
Administracion P(blica Mexicana se proveen mediante fa libre designacion. “A este
hecho debemos unir la falia de claridad en 1a definicion de los objetivos de la carrera
de funcionario al servicio de} Estado, ef inadecuado sistema de analisis de puestos que
incide negativamente en ¢ reclutamiento, en la seleccidn, promocion, evaluacion del
desempefio ¥ capacitacion, los sistemas escalafonarios deficientes que desvirtiian el

espiritu de fa ley.” !

Por otra parte, puede decirse que en general los partidos politicos no dedican
gran atencidn a la implementacion de un sistema de catrera en la Administracion
Pablica, excepto en los (ltimos tiempos en gue el entonces senador Esteban
Moctezuma Barragin presentd al Congreso de la Unién una iniciativa de Ley del

Servicio Civil de Carrera.

' MARO BELCHEZ. Guiiermo. Lo Funcion Publica en et Proces de Modernizacian Nacwonal, Ed
Graficante. IAPEM. México. 1991, p. 28
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Otra muestra de la disfuncionalidad de nuestra Funcién Pablica la ofrece la
discrecionalidad en los nombramientos, lo que ha entrafiado costos altisimos, como
son la tendencia a la practica del “Spoil System”, la falta de independencia del
funcionario (lo que ocasiona servilismos reiterados y continuos), el
desaprovechamiento de la experiencia ya adquirida en el dmbito técnico y
profesional, la dificultad para conseguir una adecuada especializacion, asi como la
supresion de estimulos para la promocion con la consiguiente reduccion del

rendimiento.

En el estado actual de las cosas, gana fa carrera el gue tiene la confianza del
superior jerarquico. Desde Jefe de Departamento hasta Secretario de Estado, toda la

piramide burocratica esta sometida al arbitrio de los superiores.

“Dentro de los problemas que mais han determinado la aceleracion del
proceso de deterioro se encuentran: [2 ausencia de una politica nacional sobre
la matetia, [a carencia de un sistema normativo unificador del sistema, faita de
un organismo rector de la Funcién Piblica, prevalencia del “Sistema de
Despojos” en el nombramiento y remocién de ia mayoria de los servidores
plblicos, carencia de estabilidad e inmovilidad para el colectivo de los
trabajadores de confianza, confusion terminologica en la denominacion de los
servidores pulblicos, ausencia de distincion entre los llamados “cargos
politicos” y los “cargos administrativos”, sistemas escalafonarios deficientes e
inoperantes, excesiva protagonismo sindical en la provision de vacantes,
heterogeneidad de criterios en las condiciones generales de trabajo,
retribuciones escasas, etc “.*

7 td, p. 4.
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En términos generales, los intentos por modernizar nuestra Funcién Pébiica se
han encontrado con obstaculos de diversos factores reflejados en dos tipos de
problemas, los de cardcter estructural v los derivados de resistencias de actitudes o

aptitudes humanas inadecuadas.

Dentro de los primeros, podemos destacar: la falta de un programa formal de
desarrollo nacional, Ia notoria desigualdad preexistente entre las dependencias, el
aumento creciente de organos y la duplicidad de responsabilidades, la insuficiencia de
recursos financieros gue requieren las tareas de reforma, y la excesiva centralizacion

en fos mecanismos de decision.

“Entre las resistencias humanas se pueden citar: la incertidumbre y la
desinformacion respecto a los objetivos, los medios, la metodologia y Ila
estrategia de las reformas, la subsistencia de un estilo de direccion
predominantemente paternalista o personalista, el excesivo congestionamiento
en los altos niveles de administracidon que Impide que altos funcionarios
dispongan de tiempo suficiente para hacerse cargo de los problemas de la
reforma, lo que ha generado actitudes no participativas de los attos cargos,
quienes tienden a delegar responsabitidades en niveles inferiores, lo que a su
vez a originado indiferenclta hacia los esfuerzos reformadores y ta persistencia
de expectativas negativas tradicionales que solo han reforzado ia inercia propia
del sistemna”.*

3 Ibidem. p T2.
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“La llamada “ideologia obrera™ ha frenado todos los intentos por introducir
sistemas racionales de seleccion, avalada por movimientos sindicales
poderosos, que han sometido a su colectivo a una rigida disciplina, de manera
que pueden presentarse ante los altos funcionarios como un frente unido en
las negociaciones; lo que se traduce normalmente en que sea el poder y no el
mérito y la capacidad, quien decide a quién corresponde determinado puesto,
por lo que la Administracion Plblica Mexicana se encuentra presa entre el
inflexible sistema sindical por abajo, y ios peligros del favoritismo politico por
arriba”. 4

En un recuento reciente de las zonas vulnerables del México de fin de siglo y
en transicion a la democracia, Héctor Aguilar Camin identifica que junto a Ia
violencia, la ilegalidad, una presidencia débil, élites divididas v la desigualdad, las
vulnerabilidades operativas alcanzan [a mayor importancia estratégica aunque puedan

parecer una simple debilidad administrativa,

Es este el caso de la discontinuidad burocratica. #Si falta un presidente que lo
conduzca todo y mayorias poiiticas solidas que lo sustituyan, st falta ademas
un pacto de élites que dé el acuerdo basico para el futuro, falta también una
burocracia gubernamental que garantice cierta continuidad en el transito de
goblerno a Ia hora de la alternancia en el poder. No hay tal cosa como una
estructura burocratica, no hay rutinas de transmision de los mandos que
garantice que los gobiernos no van a Incurrir en graves problemas y errores

por simple falta de coordinacién administrativa.

Sabemos ahora que una buena parte de la crisis de diciembre del afio de
1994 tuvo que ver con una muy deficiente transmisién de los mandos y de
los secretos en el drea de las finanzas publicas. Hay areas confidenciales del
gobierno que s6lo es posible transmitir sobre las bases de rutinas, acuerdos y
pactos previos entre los equipos gobernantes entrantes y salientes. La cuestidn

"thrdem p M,
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financiera es una, la cuestién de la seguridad nacional es otra y supongo que
habra otros ambitos fundamentales como la lucha contra el narcotrafico.
Todas las secretarias tienen secretos operativos confidenciales gue es imposible
manejar si no se conocen. Pero ninguna de ellas cuenta con un equipo que
garantice la continuidad en el manejo de esas cuestiones claves al mas alto
nivel, La falta de un servicio civil de carrera es en estas condiciones un agujero
por el que puede precipitarse el mas legitimo, talentoso y bien intencionado
de los gobiernos”.’

« Necesidad de implementar un servicio civil de carrera en México.

De tado lo anterior podemos concluir que es necesario gue el Gobierno de

México considere, con [a seriedad debida, que el ingreso a las dependencias oficiales

no debe continuar z través exclusivamente de recomendaciones, ya que entre otras

muchas cosas, limita el acceso al talento de otras personas, y produce disfunciones

que se traducen en grandes irregularidades en el funcionamiento y organizacion de la

Administracién Publica.

Actualmente, la seleccion objetiva sélo opera para los niveles mas bajos de los

puestos de la Administracion Piblica. Cuando predorine la racionalidad y se utilicen

los recursos humanos en forma adecuada: catidad de personal en relacion con

dificultad y responsabifidad de fa funcién, “se evitard el desperdicio absurdo de

* AGUILAR CAMIN. Héctor, i/ Mexrco Valnerabte. Nexos, No 235, Mewco, marzo, 1999, pp 38-39
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nuestros recursos humanos, y se revalorizard ef prestigio profesional de los cargos

plblicos devolviéndoles su dignidad”. ¢

En [a mayor parte de los pafses desarrollados se establece como norma general
gue los puestos de trabajo adscritos a funcionarios deberdn proveerse por el
procedimiento de seleccion, A diferencia de é&stos, el sistema de México es de
provision de puestos de trabajo y se constituye por Ia libre designacién y la

excepcionalidad del concurso, limitado expresamente para los trabajadores de base,

En fa actualidad, Ia conformacién efectiva de casi todo el aparato del gobierno
corresponde  directamente al Presidente de la Repiblica y a sus colaboradores

Inmediatos.

Desde el Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de fa
Unidén (1938) hasta ahora, la estabilidad se detiene en el nivel de jefes de oficina o
subjefes de departamento; un escalon, para el caso, notoriamente bajo porque de ahi
en adelante siguen los jefes de departamento, subdirectores, directores de irea,

directores generales, directores generles adjuntos, coordinadores generales, oficial

* thident. p. 122,
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mayor y, desde luego, subsecretarios y secretarios del ramo, todos ellos en calidad

de personal de confianza.

La cuestion por tanto, es decidir a2 qué hora comenzamos a sentar las bases de
una administracién pdblica de carrera. Por fortuna, como ya se ha dicho, algunas
dependencias han logrado imponerse a la improvisacién general y creado su propio

sistema.

Sin embargo, st no logra cambiar esa subcultura de la lealtad por otra de la
responsabilidad, acorde con las transformaciones de nuestros tiempos, Ia
administracion poblica mexicana se quedara al margen de las grandes
transformaciones que ha vivido el pais en las dos (ltimas décadas, y puede
convertirse en uno de los motivos de mayor litigio politico al comenzar el proximo

siglo.

En la subcuftura de la lealtad que prevalece en el servicio pidblico mexicano, {2
permanencia y adn el ascenso en los cargos pablicos no electos obedece al resultado
de la mezcla entre la habilidad del funcionario para responder a las obligaciones del
puesto y su lealtad a las instrucciones giradas por quien decidié designarlo. La

orientacion de su desempefio, por tanto, no depende solamente de [a evaluacion
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social que podria formularse sobre la base de los resultados que efectivamente haya
obtenido, o de criterios derivados de las metas propuestas en el disefio def cargo que
ocupa, sino de su relacion personal con el jefe del equipo administrativo al que

pertenece e incluso de sus vinculos de amistad con e grupo.

En este sentido, es importante hacer notar que el establecimiento de estos
sisternas mediante acuerdos o decretos, tiene menor solidez juridica que aquéllos
constituldos a través de leyes, ya que los primeros dependen de una sola autoridad y
son ajenos a los procedimientos de promulgacion, fo que da lugar a que puedan ser
modificados con mayor facilidad. Ademds, es frecuente que dichos ordenamientos
furidicos no se cumplan debido a factores tales como restricciones presupuestales,
declsiones en contravencion, ¢ por el incipiente nivel de desarrollo que tienen en las

Instituciones en que reclentemente se han constituido tales sistemas.

La carrera clvil supone un adecuado sistema de contraprestaciones pablicas
pot {a prestacidn de servicios a cargo del funcionario. Hay un dicho popular que
pone en relleve ciertos errores y absurdos en la relacién de trabajo entre el Estado y
sus servidores: “El empleado hace como que trabaja y el Estado hace como que e

paga".
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El menosprecio a las contraprestaciones piiblicas por la prestacion de servicios
a cargo del funcionario repercute gravemente en la calidad y regularidad de los

servicios, y dafia fa carrera civil.

De hecho, se dice que fomenta la corrupcion, y seguramente asf es, pero en
todo caso evita que la seleccion de funcionarios y empleados obedezca a las
verdaderas necesidades de fa administracién; es decir, a las necesidades del pueblo, e

impide retener en el servicio a las personas mejor calificadas.

El servidor piiblico profesional subordina su desempefio a las atribuciones que
la ley le fifa y a las reglas juridicas, morales y técnicas que gobiernan su desempefio.
En esta actividad es un servidor piblico y no un militante partidista, que por
supuesto goza del derecho que le otorga la Constitucion para intervenir en fz politica
bajo la bandera de su eleccidn y por eso se dice que la administracion pdblica es

neutral en la contienda entre partidos.

SI el servidor plblico adquiere conciencia de su papel social y moral, y se
compromete con los fines del Estado y los valores del servicio, se podra reconstruir

la idea que tiene y su ejercicio del poder, que mal utilizada supone actualmente que
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todo servidor publico retiene una parte del poder del Estade, por lo cual es visto

como tenedor del poder.

Como se ha mencionado anteriormente, la fraccion Vil, apartado B del
articulo 123 Constitucional, sefiala que “la designacion del personal se hard mediante
sisternas que permitan apreciar {os conocimientos y aptitudes de los aspirantes”. Sin
embargo, uno de los mas grandes problemas de la Funcion Pablica en México es el
que se refiere a la enorme influencia de las relaciones personales dentro de la
asignacion de puestos, lo cual obstaculiza el reconocimiento del sistema basado en el

mérito aplicado en la mayoria de los paises desarroliados.

Derlvado de lo anterior, seria sumamente recomendable modificar la fraccion
Vil del Articulo 123 en su apartado B, a efectos de expresar la intencidn del

legistador en el sentido de implantar definitivamente el sisterna de mérito.

Por otro lado, la experlencia nos hace ver que nuestra Administracion Piblica
necesita contar con un personal que consagre a ella toda su actividad, para io cual su
incorporacién y permanencia tene que organizarse en base a un régimen de avance y

promocion, & decir, conforme a un sistema de carrera.
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Este sistema requiere de tres elementos esenciales: una Ley o Estatuto, la

Carrera y los Cuerpos de Funcionarios.

En ese sentido, el Servicio Civil de Carrera supone [2 identificacién, en las
dependencias pablicas, de los puestos que deberdn formar parte del mismo y tendran
que ser ocupados conforme a un procedimiento de preparacion, seleccion,

promocion y actualizacién permanente.

Estas reglas deben permitir el acceso al servicio piblico de los aspirantes que
cuenten con la preparacion adecuada; darles la oportunidad de ganarse los puestos y
ascensos a través de un sistema regido por el mérito; facilitar que la funcidn sea
evaluada periddicamente; permitir que la experiencia acumulada sea aprovechada
mas alld de los cambios sexenales; y salvaguardar la seguridad Jaboral 2 fin de poder

aprovechar el potencial creativo y propositivo de los funcionarios piblicos.

Para profesionalizar el servicio ptiblico es necesario, en principio, efaborar un
nuevo sistema de reciutamiento sobre la base de un nuevo catilogo funcional de la
administracion publica, que no esté soportado exclusivamente en criterios de orden
presupuestal, sino en la busqueda de la idoneidad entre las tareas piblicas y las

aptitudes y habilidades requeridas para su desempefio.
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Ademas, este sistema de reclutamienta tendrfa que ser piblico y dirigir su
convocatoria hacia la totalidad de la sociedad mexicana, de modo que ia acupacian
de los puestos ya no dependa de la buena voluntad de los lideres de las dependencias
ni de los drganos administrativos, sino del examen abierto que habrian de presentar y
acreditar quienes deseen hacer carrera en el servicio piblico profesional. Eflo,
mediante procedimientos lo suficientemente claros y transparentes, que hagan
verdaderamente imposible la existencia de influencias externas en los concursos de

seleccion, a favor de intereses politicos o personales,

En este orden de ideas, ademas de que la carrera administrativa se encuentre
abierta a los funcionarios de cualquier nivel, habrd de aceptarse la idea de la
irreversibilidad, a fin de que el funcionario que asclende no pueda luego ser

descendido,

Por su parte, el ascenso deberd realizarse baséndose en criterios objetivos que
eliminen [a libre designacion aplicada hoy en dia para [a generaiidad de fos casos, y
apliquen en cambio, de modo simultdneo, el mérlto, la antigiiedad y otros elementos

valorativos.
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El sistema de ascensos deberd abarcar toda la jerarqufa administrativa, con el
objeto de que ef funcionario que conoce su campo de trabajo mejor gue nadie y

Iy

tiene dentro de &l cierto poder de decisidn, llegue a cargos mas altos como
consecuenicia de una carrera, es decir, por [a via profesional y n:a por fa pofitica.
Después de todo, el servidor pablico honrade y capaz, con un claro sentimiento de
su responsabilidad social, es decir, el buen servidor pablico, no sdlo lo es por

vocacion y educacién, sino también por su formacidn, capacitacién y actualizacion,

aspectos gque deben conformar la carrera funcionarfal.

En este sentido, es importante destacar que ia carrera profesional debe contar
con una trayectoria plenamente identificada por el individuo, que lo estimule y lo
promocione durante toda su vida profesional, tomando en cuenta la madurez que en
este sentido vaya alcanzando, lo cual se logrard a través de su implementacién en un

ordenamiento juridico.

Para lograr los objetivos planteados, resuita necesaria la elaboraciéon de una
nueva Ley para los funcionarios de la Administracion Piblica Federal que sustituya a
la actual Ley Federal para los Trabajadores al Servicio del Estado, ya que la misma ha

curnplido su ciclo historico como ley de la materia y sélo se aplica directamente a los
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trabajadores de base, mismos que representan sofo una parte del personal integrante

de ia Administracion del Estado.

Cabe sefialar que las posibilidades de promocién de dicho personal, se ven
limitadas por el hecho de gue los mismos solo pueden aspirar dentro de esa
clasificacién a un cargo de bajo hivel dentro de fa administracidn piblica actual,
generalmente denominado como “Jefe de Oficina”, a diferencia de algunos paises

desarroliados en los que 1a carrera administrativa liega 2 nivel de Director General.

A diferencia de los anteriores, el trabajJador de confianza, a pesar de que
forma el nGcleo mas significativo de nuestra burocracia, no tlene carrera
administrativa delante de si, o gue origina invariablemente un sentimiento de
inestabilidad e inseguridad, que influye negativamente en su rendimiento y en su

identificacion con las actividades que desempeita.

De lo anterior se desprende que no es posible aceptar que en un sector tan
importante de Ia vida social como lo es la funcidn piblica, se intente unha reforma

puntual y fragmentaria que beneficie sdlo a un colectivo en detrimento de otro.
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Por elfo, se considera fundamental fa desaparicion de {a distincion entre
trabajadores de base y trabajadores de confianza, con el propésito de que todos
tengan la posibifidad de desempefiarse con los beneficios que otorga el formar parte

de un Servicio Civil de Carrera.

Para corregir esta situacion, serd pertinente trabajar en ei sentido de unificar y
adoptar criterios juridicos y politicos en la denominacién y dlasificacion de los
funcionarios piiblicos, otorgandoles un reconocimiento a su estabilidad, el derecho a
sindicacién sin restricciones, y disefiando una normativa gue permita una auténtica

carrera administrativa.

Al respecto, se deberd crear un sistema mixto de ordenacién para nuestros
funcionarios, es decir, por un lado se hard una clasificacion racional y sistematizada
de los puestos de la Administracion Pablica Federal, dentro de los cuales se
encontrarén aquéllos que pueden fungir como personal auxiliar de la clase directiva,
misma que integra el sepundo grupo de ordenacion, denominado “Cuerpo de

Funcionarios”.
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El propdsito de crear estos Cuerpos de Funcionarios, es que representen un
cuadro de ejecutivos que desempefien permaneniemente Jas maximas
responsablilidades de las diversas actividades administrativas. Los objetivos que

deberan persepuir estos cuerpos podrian ser, entre otros, os siguientes:

I. Asegurar la responsabilidad y la participacién de los funcionarios en la

biisqueda de una Administracién P(blica honesta, econdmica y eficaz,

UL, Establecer un sistema de Funcién Pdblica a niveles superiores (mandos
medios vy superiores) guiado por el interés phblico y libre de intromisiones

politicas constantes.

Iil.Lograr la continuidad en la prestacion de los servicios y la permanencia en

los cargos de los miembros de estos Cuerpos.

1V.Alcanzar una estructura de verdadera colaboracidn entre los funcionarios

de la clase directiva, el personal auxdliar y ef de designacion para cargos politicos.
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Por otro lado, se considera que una de las principales razones del fracaso del
Estatuto de 1963 (LFTSE) ha sido sin duda la inexistencia de un organo que aplique
de modo uniforme sus normas a la totalidad de los funcionarios mexicanos. Es por
ello que también nos pronhunciamos en el sentido de crear un Organismo Pablico
Descentralizado perteneciente a fa SECODAM, que mantenga una estrecha relacion
con la SHCP, a fin de que aplique los principios que rigen la materia y que centralice

y unifique todo fo referente a los funcionarios.

En este orden de ideas, se concluye que dentro de este organismo deberan
estar representados los funcionarios y demis organos encargados de regir la

administracion del personal de las diferentes administraciones e instituciones piblicas.

Cabe sefialar que en la aplicacidn de esta nueva Ley a la Administracion
Pdblica Federal, debers establecerse una regulacion uniforme de vigencia comin en
toda la Repiblica, a partir de ta cuat las entidades federativas podran establecer las
disposiciones apropiadas dentro del marco que la Constitucion Federal y la propia

Ley atribuyan sobre la materia.
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Al respecto, es recomendable pensar en unaz eventual adicion al texto
constitucional en el que se establezca expresamente la posibilidad de que el ejecutivo
federal y los gobernadores estén facultados para celebrar convenios de alcance
politico, econdmico y juridico, ya que este tipo de concertaciones limitaria Ia
posibilidad de que los Congresos locales resolvieran sobre la sujecion a wno u otro

apartado del articulo 123.

Por tanto, en dichos convenios se convendria la sujecién al apartado B del
referido articulo constitucional y sus disposiciones reglamentarias, encaberadas por la

nueva Ley, con lo que quedaria plenamente garantizada la uniformidad.

Lo que se pretende es que todas las Administraciones Pablicas, incluidas las de-
los Estados y sus Municipios, tengan la misma norma aplicable a los funclonarios

plblicos.

En virtud de lo anterior, el dmbito de aplicacién de {a referida Ley deberd
extenderse a [a totalidad de los funcionarios de los Poderes de la Unién, {Ejecutivo,
Legislativo y Judiclal) y del Goblerno del Distrito Federal, asi como a los miembros
del Serviclo Exterior Mexicano y al personal civil de las Secretarias de la Defensa y

Marina Naciona!, respectivamente.
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Dicho ordenamiento juridico tendrd como tema principal el de la carrera
administrativa, va que mientras ésta no se implante con caricter general en nuestras
administraciones, el funcionario mexicano se verd privado de un legitimo derecho

que le corresponde.

Asimismo, deberan incluirse en su regulacion reglas claras para el ingreso y las
promociones de los funcionarios, realizar convocatorias abiertas de alcance nacional,
contar con jurados intachables y conocedores, establecer requisitos tanto para el
ingreso como la permanencia en el servicio, otorgar remuneraciones verificables, asi
como un sistema permanente de capacitacién e induccion a los puestos. Lo antetior
dard lugar al asentamiento de bases juridicas que permitan construir una

administracion cada vez mas responsable y moderna.

En cuanto al ingreso se refiere, la dnica via para el mismo debera ser la de los
concursgs de oposicién, y como garantia de imparcialidad y certeza juridica, es
recomendable que los procesos de reclutamiento, seleccion y contratacién, asi como
los de evaluacidon para el ascenso, promocidon o permanencia, sean controlados por

un Srgano coleglado.
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Asimismo, se deberd contar con un sistema racional de seleccion que excluya
la participacion de los Secretarios de Estado en fa misma, y por tanto, les impida
designar a sus partidarios y amigos para los cargos no considerados como politicos,
ya que contara con la participacién de un equipo sélido compuesto por funcionarios
honestos y eficientes con la capacidad y el mérito necesarios para desempefar las
actividades y asumir las obligaciones correspondientes al puesto que desempeiien

dentro de la dependencia en gque laboren.

Lo anterior permitira la inamovilidad de los trabajadores de confianza, lo que
evitara que los cambios politicos alteren la marcha de los asuntos publicos, es decir,
aunque los dirlgentes camblen, se debe conservar la estructura o esqueleto
gubernamental Intacto, de manera que sea posibie dar seguimiento a los proyectos y
programas establecidos a corto y largo plazo, lo cual brindaré certeza y seguridad

juridica.

Es asf que se hace patente que la Ginica posibilidad de implantar una cultura de
responsablildad en la Administracién Pablica con visidn a largo plazo, es a través de
la profesionalizactén del servicio piblico, es decir, del primer eslabon de la larga

cadena que debe Hevar hacla una nueva concepcidn de la responsabilidad pablica.
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Lo anterior nos lleva a concluir y recalcar {a necesidad de una verdadera
cultura de la responsabilidad en fas practicas administrativas de Meéxico implantada a
través de un ordenamiento juridico regulador, y las modificaciones a la Constitucidon

que resulten congruentes con el mismo.
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CONCLUSIONES

Del andlisis y propuesta de implementacion de un Servicio Civil de Carrera
para la Administracion Piblica Federal realizado a lo largo de la presente tesis, se

llega a ias siguientes conclusiones:

PRIMERA. La experiencia de més de un siglo de implementacion de un Sistema
Civil de Carrera en los EUA y otros paises, nos puede servir para evitar errores ya
experimentados por los mismos, y sobre todo, para saber cuales son los obstaculos
aue pueden presentarse y la forma de resolverlos. lgualmente, nos faculta para
comprender que ordenamientos juridicos claros y libres de toda ambigiiedad, asi
como la voluntad politica de los gobernantes, resultan necesarios para el logro de la

Implementacion de este sistema,

SEGUNDA. A partir del gobierno del Presidente Léper Mateos, podemos
observar que cada uno de los regimenes presidenciales en México practicamente ha
resultado diferente en michos de los aspectos relacionados con el tema de trabajo, lo
cual resulta un lujo Inimaginable para cualquier organizacion humana que pretenda
lievar a cabo una estructura administrativa estable capaz de brindar certera,

certldumbre y seguridad juridica.
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TERCERA. Asimismo, se evidencid que a pesar de que los valores del servicio
plblico han cambiado gradualmente desde tiempo atras en la biisqueda de la
democracia, todaviz prevalecen estructuras de autoridad y relaciones politicas que
siguen respondiendo a una logica méas corporativa que profesional, mas adscriptiva

que de logro.’

CUARTA. A pesar de lo anterfor, resulta necesario aprovechar, por pequefios
gue sean, los esfuerzos realizados por las anteriores administraciones en México y
poner en marcha una adecuada politica de personal en todo el sector piblico que
clausure un largo periodo en que dicha politica ha estado ausente, ya que cada
dependencia y cada nivel de Gobierno (Federal, Estatal y Municipal) ha actuado
independientemente y sin el establecimiento de objetivos conjuntos, globales y

coordinados entre los mismos.

QUINTA. Por otro tado, resuitd patente que la ausencia de un Servicio Civil de
Carrera en la Administracion Piblica Federal es una grave deficiencia que provoca la
falta de personal de probada capacidad técnica y profesional, resultado de los bajos
niveles de eficiencia provocados por inadecuados estimulos de promocion, tanto en

el orden profesional como econdmico, y sobre todo, de la falta de un ordenamiento

" Sebre la distingion enire cslos conceptos, véase Talcott Parsons, i Nistena Social, traducebm de José
hmenes Blanco. Editorial Revista de Occidente, Madnd, 1951
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juridico gue regule a! Servicio Civil de Carrera otorgando, reiteramos, certidumbre

al servidor pablico.

SEXTA. La democracia requiere de fa reforma del Estado, io que implica entre
otros aspectos, tener un Servicio Civil de Carrera que rompa con los grupos internos
de poder y los vicios acumulados y disfuncionales de [a burocracia gubernamental,

asi como el gobernar con transparencia y asertividad,

SEPTIMA. Si realmente se aspira a mejorar el funcionamiento de Ia
Administracién Pdblica y a cumplir en forma eficaz con las funciones encomendadas
a la misma, se requiere de la adecuada capacitacion y formacion profesional de los

servidores plblicos, asi como de su permanente actualizacion.

OCTAVA. El sistema que se propone implantar en nuestra Funcién Piblica debe
intentar, en una primera etapa, su racionalizacion y congruencia para lograr, con
posterioridad y en forma paralela, una carrera administrativa en fa que el
funclonariado desarrolle sus potenciales sin ningiin tipo de limitacion politica u

obstaculo ajeno a las reglas institucionalizadas.
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NOVENA. Queda claro por tanto, que no se trata solo de sostener posturas de
rechazo o Inconformidad, sino méis bien de impulsar y defender actitudes serias y
responsables, apoyadas en la idez de buscar racionalidad, uniformidad, y

congruencia para el sistema, en base al mérito y la capacidad.

DECIMA. En congruencia con lo anterior, seria fundamental la desaparicion de la
distincién entre trabajadores de base y trabajadores de confianza, con el propésito
de que los beneficios de pertenecer a un Servicio Civil de Carrera se apliquen por

igual a los mismos.

DECIMA PRIMERA. Asimismo, para la Implementacion de la carrera
administrativa se requiere de la aplicacion de un principio de gradualidad o
progresidn y de la consolidacién e lrreversibilidad de los niveles alcanzados. Lo
primero supone que la trayectoria del funcionario pueda mejorar y siga un ritmo
ascendente en lo profesional y econdémico, a través de sistemnas de provisién de
puestos de trabajo, y segundo, que el funcionario no pueda ser devuelto al puesto

que abandono al ser ascendido, salvo por la via sanclonadora.

DECIMA SEGUNDA. De o sefialado en los puntos anteriores, se desprende la

exigencia de elaborar un ordenamiento juridico que establezca e incorpore cauces
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adecuados para los funcionarios que integren el Servicio Civil de Carrera dentro de

la Administracion Pablica Federal.

DECIMA TERCERA. La ley a que nos referimos, deberd contener también,
nuevos principios para la seleccibn de los funcionarios piiblicos, basados
fundamentalmente en criterios de mérito y capacidad, mismos que deberan

traducirse en un sistema objetivo de seleccion, como o es el concurso de oposicion.

DECIMA CUARTA. Ademis de lo anterior, el Estatuto deberi contemplar lo

siguiente:

O Contener conceptos basicos, ejes del sistema, garantias elementales y

derechos minimos que eviten abusos y/o excesos.

[ Ser asimilado y asumido por los funcionarios pdblicos, propiciando su

aceptacion y estimulo, en lugar de su rechazo,

(O Establecer la posibilidad de que cualquier miembro de fa organizacion
pueda liegar por esa via cast a cualquier puesto, con exclusion de los altos

cargos politicos.
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1 La conviccion de que cada puesto es ocupado por el mas capaz, ha de ser
un objetivo basico de una politica de recursos humanos que desee disponer
de la suficiente y necesaria aceptacion y legitimidad internas en el

desempefio institucional.

DECIMA QUINTA. Los detalles del sistema, sus perfiles y procedimientos,
deben estar contenidos en reglamentos con el fin de que sean facilmente adaptables a

las diferentes regulaciones existentes en la materia.

DECIMA SEXTA. Aunado a lo anterior y como susiento delf Estatuto antes
sefialado, se requiere de una modificacion a la fraccion VII del Articulo 123 en su
apartado B, con el objeto de que dicho ordenamiento exprese claramente la
intencién del legislador en el sentido de implantar definitivamente el sistema de

mérito.

DECIMA SEPTIMA. Conviene recalcar que un asunto tan delicado como es la
carrera de los funcionarios, no se puede seguir postergando ni minimizando, debido a

que se trata de un sistema de vida que afecta a miles de funcionarios y millones de
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ciudadanos, y que Ia falta de la misma implica un sacrificio a la trascendencia politica

y desarrollo de [a nacion.
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