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LA NECESIDAD DE UN NUEVO ESTATUTO JURIDICO DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS MEXICANOS

1. ELEMENTOS PARA UN CLARIFICACTION TERMINOLOGICA COMO PREMISA:
PARA UNA NUEVA CLASTFICACION

Ya en la tercera parte del trabajo (ver supra Cap III
1.1.}, describimos Jla confusidén terminoldgica o '"selva
semantica" existente en la legislacién positiva mexicana
para hacer referencia a las perschas ligadas con el Estado.
2i recordamos la descripcidn éludida, podemos sin animo de
agotar la exposﬁciéh de las diversas categorias de personal
al servicio de la Adminjstracién, seiialar alguna de ellas:
tfuncionarios y empleados, trabajadores al servicio del
Estade, y dentro de ésta, los de confianza, los de base,
los interinos, los provisionales, los supernumerarios, etc;
servidores de la Nacién y mis recientemente la de
servidores pﬁb]idos, denominacidn que introdujo el Gobierno

del Presidente DE LA MADRID.

El origen de esta "selva semantica" la atribuimos en
principio al Constituyente de 1917. que introdujo en el
texto constitucional sin c¢riterio técnico alguno distintas
denominaciones para hacer referencia al personal - al
servicio de Ja Administracion. De tal que en 1a
{onstitucidén nos  encontramos vya con diversos términos:
Funcfnnarins, empleados, rrabajadores y servidoreé

piiblicos.

La reterida diversidad terminnldgica constitucional fué
incrementada por el legislador de la LFISE en 1963, que
introdujo en su articulado una denominacion distinta a la
utilizada por la Constitucidn. La inrflJuencia laboral de la
época en que se promulgd dicho Estatuto motivdéd la adopcidn

del concepto "trabajadores al servicio del Lxtado".
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Posteriormente, con la reforma al titulo IV constitucional
promovida por el Gobierno de DE LA MADRID, se introdujo el
término de servidores ptiblicos, en tanto que una ejecutoria.
reciente de la SCJN hace referencia a los "servidores de la

T
nacion”.

Al respecto, tanto la doctrina administrativista como 1la
laboralista mas que intentar formular soluciones tendentes
a la adopecidén de un criterio que permita dar sentido,
claridad v unidad a la denominacién, se han avocado a la
dificil tarea de desentrafiar el -porqué de la misma, para
posteriormente tratar de asemejar sus propias ideas con la
‘terminologia vigente. En otras palabras, construida la casa

pretenden elaborar los planos.

En consecuencia ¥y en este orden de cosas, por parte de la
doctrina administrativista (ACOSTA ROMERO, FRAGA v SERRA
ROJAS) se ha intentado precisar la diferencia. entre funcio-
narie y empleado puablico, en tanto que ia doctrina
laboralista encabezada por TRUEBA URBINA ha querido
sostener la denominacidén general de trabajadores al
servicio del Estado para unos y para otros. A propasito de
esta denominacion seria sumamente recomendable que
desapareciera de la legislacién sobre la materia, ya que no
se corresponde. en abscluto con las ideas que consignamos
para el nuevo orden funcionarial. Sobre el particular, cabe
traer nuevamente a colacidn la ejecutoria de la =CJIN ya
antes citada (ver supra Capitulo TII 4.1.) gue se pronuncia
en ese mismo sentido al establecer que solo debe otorgarse
dicha denominacidn a las personas sujetas a una relacidn de
Derecho Laboral. La citada ejecutoria expresa: "trabhajador
es la persona, obrero, jornalero, empleado que desarrolla
una determinada actividad material o intelectual o de ambos
géneros con un propdsito econdmico o social que implica la

prestacién persocrial y subordinada de un servicio a cambio
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de un salario" (1).
Algunos de los problemas que plantea la existencia actual
de la referida diversidad termincldgica pueden resumirse en

las siguientes notas:

1) En primer lugar, la falta de una distincidén clara entre

funcionarios y empieados piblicos.

Este problema no se presentaria si el legislador del 17
hubiera seguido criterios técnicos para distinguir ambas
categorias. En Ja actualidad aunque dicha distincién -comon
va se ha comentado- mas que una cuestién juridica parece
una discusion académica, lo cierto es que existe y esr
preciso aclararla. Al respecto, la doetrina administrativa
ha empleado diferentes criterios para distinguirlos, . Sin‘
animo de reiterar lo expresado an capituins anterjorés, es
preciso retomar para el presente analisis algunos conceptos
ya desarrollados. En principio diremos: que -la doctrina.
administrativa ha aceptade el hecho ' de . que nuestra
1égislaci6n otorga una mayor -significacidén al concepto de
funcionarice, proveyéndole de "imperium", esto es de poderes
propios a la funcidn gque desempena, como la facultad de
ordenar ¥ decidir, caracterizandose por exprESaE v
participar en la formacidn vy .ejecucjén de la voluntad
estatal, en tanto gue ¢l empleado pablico aparece como un
mero ejecutor, que carece de atribucidn especial designada
en la iey. (SERRA _ROJAS}. A simple vista pareciera  que de
exta derinicion se ohtiene una distincion cutre unos  y
otros, pero en realidad no es asfi, ya que a partir de ella

les  autores administrativistas desarrollan  sus  propias

(1} Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Sem. Judicial de

la Federacién. 52 Epoca. Tomo 7%, pag. 615 y 1091,
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ideas no del todo exactas. Por ejemplo del concepto de
funcionario al que alude SERRA ROJAS se desprenden
elementos como el caracter de su perﬁanencia que mas bien
se corresponde en nuestro sistema con el concepto de
empleado publico. En efecto, como c¢lara muestra de nuestro
dicho utilizamos el propioc ejemplo del citado autor, que
sefiala como rfuncionarios publicos a aquellos a que se
refiere el articule 89 fracciones II, III, IV y V de la
Constitucidén {(Secretarios de Estado, Procurador General de
Justicia de la Republica, Procurador de Justicia del D.F.,
Gobernador del Distrito Federal, Agentes diplomaticos,
Coroneles y demas 0Oficiales Superiores del Ejército, etc.};
siendo que son éstos precisamente los que carecen de dicho
caracter de permanencia, al estar sujetos al nombramiento y
cese discrecional por parte del Ejecutivo (2). A lo
anterior unimos la idea de que las personas que ocupan esos
cargos no deben ser consideradas como funcionarios, sins
como personal de caracter politico. ‘Para FRAGA son
funcionaries los servidores piblicos contemplados en el
Titule IV de la Constitucidn, pero su tesis resulta endeble
ya que la descripcidén de cargos contenida en el citado
titulo constitucional olvida sefialar funcionarios igual-
mente dontades de facultades previstas por la ley. Incluso
la lista de funcionarios contenida en los preceptos que
conforman dicho titule termina por ~merclar cargos
administratives propios de funcionarios profesionales con
los cargos de designacion politica. (Por ejemplo los Minis-
tros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, con los
Secretarios de Estado). Por su parte ACOSTA ROMERO asimila
loas conceptos constitucionales a los contéenides en la
LFT=}, esto es el término funcionario con el de crabajador

de contianza, y el de empleado al de trabajador de base.

{2) SERRA ROJAS, Andrés. op. cit. pag. 350.
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Sin embargo, la extensa descripcidn que hace el articuleo 35¢
de la LFTSE termina igualmente por combinar funciones tanto
de funcionarios como de empleados. Al respecto también
pensamos que es un error pretender establecer el criterio
de diferenciacidén entre los funcionarios y empleados en
razdén de las atribuciones legales concedidas a los primeros
que los legitiman para ejecutar las disposiciones legales

de su investidura.

Ahora bien, si bien es cierto que hasta la fecha, la
distincidén entre funcionarios y empleados ptblices no ha
tenido importancia, siendo frecuente emplear los términos
indistintamente y con poeca precisidn, a partir de ahora la
adopcidn de un ecriterio técnico para definirlos ¥
establecer claramente sus diferencias, resulta indispensa-
ble a efecto de aplicacidén del nuevo orden funcionarial
como el que se propone. En suma, la denominacidén actual

asiste a las dltimas fases de su supervivencia.

2) En segunde lugar; se destaca la injustificada division
1

entre trabajadores de confianza y de base hecha por

LFTSE.

En efecto, puede decirse que la clasificacién sefialada por
el Estatuto en sus articulos 42 y 52 carece de sentido
técnico. Aplicando el criterio de las disposiciones

generales, la distincién entre trabajadores de base v de

confianza es que los primeros =on inamovibles, en tanto que
los de confianza pueden ser relevados de su  puesto por
acuerdo de las autoridades superiores. XNo obstante para
establecer la distinciédn entre unos y otros. ne se sigue un
criterio determinado. Se bace solamente en el articulo 3¢

una clasificacidén de trabajadores de confianza, mencionando
sin ningin orden una serie de puestos piblicos de diferente
responsabilidad, tratando de lograr sin conseguirlo que

esta sea una descripcidén exhaustiva. Inclusive la que los
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sefiala como todos aquellos que son nombrades por decreto
presidencial es puramente formal. Al respecto, resulta mﬁy
interesante observar que mientras en paises como Inglaterra
o los Estados Unidos se piensa de la mas alta clase
directiva en términos del campo que posee para desarrollar
una politica determinada, en México el elemento de relacién
personal entre los titulares de las Secretarias o
Departamentos y sus subordinados inmediatos es el criterio
decisivo para definir legalmente a este grupo directivo de
la burocracia. En este hecho se refleja uno de los
elementos supervivientes del antiguo sistema feudal
espaficl, en el cual la confianza era el factor determinante
en las relaciones gubernamentales., En definitiva, esta
clasificacién no establece un criterio para distinguir la
funcidn realizada por uno y otro tipc de trabajadores, sino
nicamente hace la diferenciacidén en lo que respecta a la
importancia del Jugar o puesto ¥y no a los atributos o

condiciones particulares de quién va a desempefiarlo.

3) La ausencia de distincidén entre el nivel politico y el

nivel funcionarial {(dentro de la anterior clasificacidn).

Ciertamente en el estado actual del caso encontramos que
dentro de los 1lamados ‘'"trabajadores de confianza" no
existe distincidn entre el nivel politico y el nivel
funcionarial. En el texto del articulo 52 de la LFTSE se
superponen funciones propias del personal politico como es
el caso de los directores generales (fraccidén IT a), con
funciones especiticas que carresponden a cargos
administrativos, como leo serian las personas encargadas de
la inspeccion, vigilancia ¥ fiscalizacion en las
dependencias, a nivel de jefaturas o subjefaturas {fraccidn
IT b). Incluso el referide precepto incluye como parte de
esta categoria, lo que en otros sistemas como el espafiol se
considera personal eventual. YNos referimos a los apartados

h, i ¥y j que seflalan que tanto los asesores o consultores,

— 404



como los secretarios particulares y su personal poseen la
categoria de '"trabajadores de confianza'. En su conjunto,
este singular hecho es tantce como amputar innecesariamente
muchas de las mejores y mas brillantes oportunidades de
hacer carrera administrativa que tiene el funcionario,
concediendo al personal politico areas de mando que en
buena ley y mirando las cosas con objetividad, no debieran

pertenecerles.

En ese mismo sentido se puede decir que el rasgo esencial
de los sistemas evolucionados es la separacion clara entre
P . . PR -
cargos politicos y funcionarios publicos, lo que origina
como  consecuencia una distincién entre politica ¥

administracidn.,

De las anteriores notas se desprende la necesidad de
recomendar acciones tendentes a wunificar lds distintas
denominaciones que emplea tanto la Constitucidn como las
leyes reglamentarias de la materia. Estas acciones seria
recomendable que se destinaran a proponer un criterio

técnico inico para toda la legislacidn funcionarial.

En los parrafos siguientes, se intenta ofrecer una solucién

basada en criterios técnicos, para unificar la diversidad

terminolégica existente en la legislacién funcionarial

mexicana,

En ese sentido, tenemos que en principic nos parece
acertada la introduccidn del término de "servidores
piblicos" que hizo el legislador en 1983 para denominar al
conjunto de las personas ligadas ¥a sea con 1a
Administracion, o vya con los Poderes Legislativo A
Judicial. Asi lo expresa el articule 108 constitucional:
"...Se reputaran como servidaores pablicos a los represen-
tantes de eleccidn popular, a los miembros de los poderes

Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, a los
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funcionarios y empleados, y en general a toda persona que
desemperie un empleoc, <carge o comisién de cualquier
naturaleza en.la Administracién Piblica Federal o en el

Distrito Federal".

La adopcidn de esta denominacidén general de ‘"servidores
publicos" vendria a sustituir al actual rubro general de
“"trabajadores al servicio del Estado", términce adoptado por
la influencia laboral imperante en la década de los 60 ¥
que como ha guedado demostrado no se justifica de cara a
los nuevos principios recomendados para regular la funcién

piiblica.

De igual manera pensamos serfa absolutamente necesario
hacer desaparecer 1la distincidn entre trabajadores de
confianza y trabajadores de base, dada la falta de justifi-
cacidén de la misma, En términos claros, la existencia de
esta distincidén en cuanto a las garantias de inamovilidad
se refiere supone en definitiva el "spoils system", sistema
absolutamente superado en los paises mas evolucionados.
Como uno de los aspectos que con mayor necesidad requieren
reforma es el otorgamiento de estabilidad en el cargo a la
mayoria de los hoy denominados "trabajadores de confianza",
el cambio de 1l1la denominacidén es indispengable en  la
consolidacidn- del nuevo sistema, a efectos de integrarlos a

la categoria de funcionarics profesionales.

De tal que Jla nueva denominacién de loes  servidores
.

piblicos, podria gquedar de acuerdo a nuestro criterin de la

siguiente manera:

A) Personal de caracter politico: =ccretarios de Estado,

Subsecretarios, Coordinadores Generales, Contralores
Internos y Directores Generales de la Administracion Pabli-
ca Federal, y Directores Generales o sus equivalentes de

los Organismos descentralizados, Empresas de participacidn
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estatal y Fideicomisos.

Este personal de designacidén politica del Presidente de 1la
Repiblica, seria de nombramiento y remocidén libre, siempre
v cuando las personas nombradas cumplan con los requisitos
establecidos en la Constitucidn o en las leyes rveglamen-

tarias correspondientes.

B} Funcionarios protesionales: Se otorgaria tal denomi-

nacidén a aquellas personas incorporadas a la Administracidn
piblica por una relacidén de servicios profesionales y
retribuidos regulada por el Derecho Administrativo. De esta

detfinicidon se desprenden cuatro notas importantes:

12 La idea de incorporacidn, que excluye de esta denomi-
nacidén a las personas que ocasionalmente presten un

servicio a la Administracidn.
2% La profesionalidad del funcionario, que excluye de este
grupo a quiénes actuan no en el ejercicio de una

profesidn, sino por una designacidon politica.

32 La retribucidn, que determina que el funcionario haga de

su profesién su medio habitual de vida.

42 Su sometimiento al Derecho Administrativo, que implica

la exclusidon del personal sujeto a un régimen laboral,

Dentro de esta categoria de funcionarios profesionales,

tendriamos a los:

a) Funcionarios de carrera: Serian aquellos que en virtud

de nombramiento legal desempefiarian servicios de caricter
permanente, figurando en el CatAlogo General de Puestos de
la Federacidén y percibiendo sueldos o asignaciones fijas

con cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacidn,
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Bajo esta denominacién quedarian comprendidos desde los
niveles inferiores de Jla Administracidén como los ordenan-
zas, subalternos, mensajetros, etc., pasando por los niveles
intermedios: jeFes'de mesa, de unidad, de oficina, hasta
los mandos medios: jefes de departamento, subdirectores,
directores de area, incluyendo desde luego el perscnal de
apoyo de estos niveies {secretarias, mecanbgrafas,
analistas, etc.). Como se observa, dentro de esta categoria
quedarian comprendidos personas que con antérioridad eran
considerados como trabajadores de confianza o bien como
trabajadores de¢ base, distinguiéndolos claramente del

personal de caracter politico.

De la definicidon que hemos seiflalado de los funcionarios de

carrera se desprenden algunas de sus caracteristicas: (3).

12 La legalidad de su nombramiento, que excluye de 1a
denominacion de funcionarios de carrera a los funcio-

narios de hecho.

22 La permanencia en el servicio, que se manifestaria en su
inamovilidad v por figurar en el Catalogo General -de

Puestas del Gobierno Federal.

=]

Su retribucidn con cargo al Presupuesto de Egrescs de la

(@5}

Federacion.

b} Funcionarios de empleo: Este grupo estaria constituido

or aquellas personas que podrian ser nombrados removidos
P q P q P

libremente sin mis requisitos que los establecidos en su

{3) Seguimos fundamentalmente las ideas desarrolladas por

ENTRENA CUESTA, Rafael. Curso de Derecho Administrativo.

cit. pag 278
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caso. En tanto que los funcionaries de carrera reunen las
caracteristicas anteriormente sefialadas, a esta categoria
les faltaria la permanencia en el servicio que desarrollan.

A su vez estos funciconarios de empleo pueden ser interinos.

1.- Funcionarios de empleo interinos, aquellous que por

razén de necesidad o urgencia ocupan plazas reservadas a

funcionarios de carrera en tanto no se provean por €stos.

C) Personal eventual: Esta categoria de personal estaria

destinada a aquellas personas que desempefian puestos de
trabajo considerados come de confianza o© asesoramiento
especial no reservados a funcionarios de carrera., Nos
referimos a los secretarios particulares y asesores del

personal de cariacter politico.

D) Contratados administrativos -~ La vinculacidén de este

personal con la Administracidén puede contemplar dos

posibilidades:

1.- Contratos para la realizacidén de trabajos especificos,

de cardcter extraordinario o de urgencia.
2.- Contratos de colaboracién temporal en tareas de
determinada dependencia en razdén del voldmen de trabajo

encomendado a determinada Secretaria.

e) Personal laboral - Cuando se contrate personal con este

caracter a los que se aplicaria plenamente la legislacion

laboral.

En definitiva, la nueva clasificacién de 1los servidores

piiblicos seria:
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&) PERSONAL DE CARACIER a) En el Poder [jecutivo: Secretarios de Estade, Subsecretaries, Coordinaderes Generales,

POLITICO | Contraleres internos, y Dteres. Generales de la Administracidn Piblica Federal, ODteres,
| generales o sus equivalentes en los Organismos descentralizades, Empresas de participacién
| Estatal y Fideicomisos.
| 8) En el Poder Legislativo: En la Cnara de Diputades: El Pte. de la Gran Comisién, el Ofi-
| cial mayor, los Dtores Grales, etc. En el Senado: El Presidente, el Oficial Mayor, E!
| Tesorero, los Dtores generales, etc.
| Se incluyen ademds a les Diputados y Senadores al Congreso de la Unidn.

] tn el Poder Judicial: No sc contempla persenal de carfcter politico,
| D) En El Gobierno EEI Distrito Federal: E1 Regente, los Srios. de Gobierns, el Contraler, los
Dires. Generales, el lesorero y los Delegades y Subdelegades peliticos.
B) FUNCIONARIOS A) En el Poder Ejecutivo: Directores de Area, Subdirectores, Jefes de Departamento, de

PROFESTONALES Unidad de oficina, de Mesa y en general el personal adscrite 2 elles {analistas, secreta-

rias, mecanégrafas, mensajeros, etc.).

SERVIDORES PUBLICOS B

En el Poder Legisiativo: Todo el personal no politico tante de la Cémara de Diputados
{incluyendo la Contaduria Mayor de Hacienda) como la de Senadores ({Directores de Area,
Subdirectores, Jefes, etc. asi como su personal de apoyo).

12 FUNCIONARIOS DE

=1

|
|
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I
I
|
I
I
I
I
|
I
I
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|
I
|
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|
I
I
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|
I
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I
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CARRCRA C) En el Poder Judicial: La mayoria del personal debe ser ce carrera (Ministros de la SCJN,
Magistrados de Circuito, Jueces, Secretarios de Juzgado, etc.)
D) En el Gobierno del Distrito Federal: Aplicable lo descrito para el Poder Ejecutive.
79 FUNCIONARIOS DL | - Interines: Todas las personas que ocupen un puesto de trabaje destinado a un funcienario
[MPLED | de carrera, en razdi  de necesidad o urgencia en la prestacidn del servicie (Ctores,
| Subdirectores, Jefes de Departamentn, etc.). Carecen de estabilidad en el servicio.
C} PERSONAL | - Asesores y Secretarios particularey del personal de cardcter polftico {Tanto en el Poder
TYLNTUAL f €jecutivo como en el Poder Legistative),
D) PERSONAL POR | - Mecanogrifas, Mensajeros, Analistas, Programadores, Archivistas, ete¢. gue se contraten
CONTRATO f en razén de la elaboracién de trabajus especificos o urgentes o bien en virtud del volu-
| men de trabajo de una determinada Secretaria.
E) PERSONAL LASORAL



De acuerdo con las propuestas anteriormente sefialadas,
resulta necesario modificar las disposiciones tanteo de la
Constitucién como de las leyes relativas a la materia, a
efecto de wunificar en el sentide de 1la reforma la
denominacion especifica para cada caso de los servidores

piblicos.

En la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
se contienen como ¥a hemos citade diversas denominaciones:
funcionarios, empleados, servidores piblicos, trabajadores,
etc. Las primeras modificaciones tendrian que hacerse sobre
este texto fundamental, adecuando la terminologia a la
denominacién anteriormente propuesta. Una modificacidn
importante por constituir el principio vertebrador de
huestro sistema, lo constituye el apartado B del articule
123 constitucional que consagra el término trabajédor. Al
respecto recomendamos gque éste sea sustituido por el de
funcionario, de conformidad con las ideas contempladas en
el presente apartado, de tal que la redaccidén del mismo
pudiera quedar de la siguiente manera: "Entre los Poderes
de la Unién, el Gobierno del Distrito Federal ¥y sus

funcionarios...",

Otras modificaciones lo serian por ejemploc la del articulo
128 constitucional que sefiala la obligacién de todo
funcionario piblico de prestar la protesta de guardar la
Constitucion ¥ las leves que de ella emanen. La
denominacidén de funcionario pibiico en el sentido de este
articulo se refiere mas bien al personal de cardacter
politico, y no al funcionario profesional (de carrera) que
nosotros pretendemos darle. Por lo cual seria aconsejable
matizar dicha disposicidn a efecto de delimitar
correctamente su contenido. Una solucidn seria modifFicar su
redaccidn para quedar asi: Art. 128: "Tanto el personal de
cardcter politico como los funcionarios profesionales sin

excepcidn alguna, antes de tomar posesién de su .cargo,
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prestaran la protesta de guardar la Constitucidn y las
leyes que de ella emanen®. Otro precepto importante
relativo a la materia como es el 89; al haber ya hecho

referencia a €1, no introducimos mas comentario alguno.

Por lo que hace a la dencminacidn de servidores pablicos,
consagrada en el titulo IV de la Constitucidn, del analisis
del precepto 108 se desprende que el término engloba a la
totalidad de las personas ligadas con el Estado. No
obstante pensamos que la redaccidn de la referida
disposicién no es dei todo afortunada, ya que nos parece
gque el legislador debiera de haber expresado con mayor
exactitud la amplitud del concepto, ya gue si bien es
cierto que en su contenido contempla tante personal
politico (representantes de eleccidn popular, Gobernadores
de los Estados, diputados de las legislaturas locales) coma
funcionarios profesionales (miembros del Poder Judicial y
otra clase de empleadeos ptiblicos ("... y en general
cualquier persona que desempeifie un empleo, cargo o comisidn
de cualquier naturaleza...") el orden en que los describe
carece de técnica, por lo que seria Util modificarle a
efecto de otorgar mayor claridad a su contenido. De tal que
el precepto en cuestidn podria gquedar redactado en su parte
primera de la siguiente manera: Art. 10%: ",,. se reputardn
como servidores publicos, a erectos de responsabilidades,
el personal politico de la Administraciédn pablica federal,
los funcionarios profesionales de los Poderes de la Unidn y
del Gobierno del Distrito Federal, ¥ en general toda
persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de
cualquier naturaleza en la Administracion publica tederal o
en el Distrito Federal...". Incluse el articulo 2¢ de la
LFRSP agrega innecesariamente como sujetos de la misma a
",..todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos
econdmicos federales..." ya que del contenide del propio
texto constitucional se desprende que estas personas sc

encuentran comprendidas dentro de la denominacidn.
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Finalmente en el caso de la denominacidn empleada por 1la
LFTSE, en virtud de que estamos proponiendo la promulgacién
de una nueva ley de funcionarios, no sugerimos modificacién
alguna en la actual ley, ya que ésta cederia su lugar a un

ordenamiento nuevao.

En todo caso ya hemos sefialado nuestro punto de vista sobre
la terminologia contenida en la LFTSE, 0Otra de las leyes
reglamentarias de la materia como es la LISSSTE, como es
obvio suponer sigue la misma terminologia empleada por la-
LFTSE, por lo gue una vez introducido el concepto de
funcionario en la nueva legislacidén de funcionarios, es
preciso recmplazar el término actual de trabajadores por el

de funcionarios.

LA VIGENTE LEGISLACION DE FUNCIONARIOS Y LA NECESIDAD DE SU
REFORMA

Ya en el Capitulo III {epigrafe 3) de la tercera parte
haclamos referencia a la dispersidén normativa existente en
el empleo piiblico mexicano. Esta situacidn refleja uno de
los mayores problemas de la funcién puablica mexicana. A
ello se wune el hecho de que la doctrina solo se ha
orientado al estudio de la relacién de trabajo entre el
bLstado y los llamados "trabajadores de base”. Por ello se
puede decir que la proliferacidén y diversificacién de
regimenes juridices aplicables a los servidores piblicos se

traduce en un auténtico "laberinto juridico".

Recordando  hrevemente 1o va  expresado en el  capituloe
citado, tenemos un régimen juridico para los trabajadores
sujetos al! apartade A, otro para los comprendidos dentro
del apartado B, otro para los trabajadores de confianza,
uno particular para los miembros de las fuerzas armadas,

otro para los integrantes de ciertos cuerpos de seguridad,
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uno mas para los miembros del servicio exterior mexicano;
el relative al personal de las entidades federativas vy
finalmente el de los municipios. E1 "laberinte" termina por
convertirse en un auténtico callejdén sin salida al convivir
con esta diversidad legislativa toda una gama de
reglamentaciones propias de cada una de las dependencias de

la Administracion publica centralizada.

Es necesario por tanto poner en marcha una adecuada
politica de per=onal en todo el sector piblico que clausure
un largo periodo de inercia, en que dicha politica no ha
existido, va que cada dependencia y cada nivel de gobierno
(Federal, Estatal y Municipal) ha actuado por su cuenta y
riesgo, sin puentes tendidos entre todos ellos en busca de

objetivos conjuntos y globales.

Dado el wvolumen de funciconarios que sirven en el conjunto
de la Administracidn pablica mexicana y que podemos situar
en los cuatro millones de personas, resulta hoy
insostenible tanto por razones de eficacia como de buena
organizacion que no se disefie una politica de personal bien
coordinada y asentada sobre una infraestructura suficiente

en medios humanos y materiales.

A Tavor de ello se puede decir que el tratamiento de la
Vuncidn pithlica pasa por ser hov uno de los grandes temas
gue mas preocupan a leos gobiernes modernos. Los servidores
piblicos conavituoven en nuestro pais un  contingente lo
suficientemenie  amplio en el orden cuantitative, y 1lo
sulicientemente  representativo on el orden cualitativo,
como para wmereceér una atencion especial por parte de los
poderes publicos. hasta hoy indiferentes a la evolucidn de
la sociedad en este campo. Estamos por tanto empefiados en
contar con un dispositivo burocratico que responda a las
exigencias de eticacia, dedicacidén y ejemplaridad propia de

los paises desarrocllados,
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Sin perder de vista nuestra propia realidad, las ideas que
se exponen a continuacién -que por otra parte, no son mas
que la expresion de criteries estrictamente persconales-~ no
pretenden otra cosa que constituir simples sugerencias que
intentan contribuir a la labor preparatoria de redaccién de

una nueva Ley General de Funcionarios.

2.1. Planteamiento del Problema: La Diversidad Legislativa

Actual

El caso mexicano presenta una situacion especial. Nuestra
organizacién totalmente general e impersonal la encabeza un
Estatuto reglamentario con matices mixtos que regula a los
llamados "trabajadores de base" de las dependencias de los
Poderes de la Unidén, del Gobierno del Distrito Federal, vy
el de las instituciones que se enumeran en el texto del
articulo 1 de 1la LFTSE, asi como también al de los
Organismos descentralizados similares a los expresamente
enumerados en el articule citado, que  tengan a su cargo
funcién de servicios piblicos. A propdsito de esta
disposicién da la impresién que el legislador intentd
primeramente ser exhaustivo sin conseguirlo, para poste-
riormente intentar ser representativoe en su enumeracién,
para finalmente producir un precepto ni exhaustivo ni
representativo, sino mas. bien limitativo, confuso vy
contradictorio. Si se me permite, para ilustrar mejor lo
anterior, traer a cuento la expresidén de XNIETO (1) v EI
vino fuerte que se habia pfeparadn salid aguado de las
Cortes y termind convirtiéndose en vinagre a Jla hora de su

consumo' .

(4) NTETO GARCIA, Alejandro. "Afirmacién, Apogcu, Decadencia ¥

Crisis de los Cuerpos de funcionarios... cit® Pag. 130
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fuedan por tanto excluidos del régimen de aplicacidén del
Estatuto (LFTSE), por disposicidn expresa del articule 8
los 1llamados "trabajadores de confianza” a los que alude el
articulo 52, los miembros del Ejército y Armada nacicnal
con excepcién del personal civil. de las Secretarias de

Defensa Nacioenal y de Marina, el personal militarizadoe o

que se militarice legalmente, los miembros del <ervicio
Exterier mexicano; el personal de vigilancia de los
establecimientos penitenciarios, circeles o galeras y

aquellos que presten sus servicios mediante contrato civil

0 que estén sujetos al pago de honorarios.

Esta exclusidn se traduce en consecuencia en la existencia
de regulaciones propias para el personal "excluido". En
cuanto a Jlos "trabajadores de confianza" carecen de un
Estatuto, aungue gozan de las medidas de proteccidén al
salario y de los beneficios de la seguridad social por
disposicién expresa de la fraccidén XTIV del apartado B del
articulo 123 de nuestra Carta Magna. Por su parte el
"personal militar de la Defensa y Marina Nacional se
encuentra sujeto a la regulacidén y disciplina propia de
es508 cuerpos castrenses. Los miembros' del servicio exterior
mexicano estan regidos por la Ley Organica del 3Servicio
Exterior mexicano. El personal de vigilancia de
establecimientos penitenciarios, carceles, etc; cuenta
también con su propia reglamentacidn, en tanto que aquellas
personas gue prestan sus servicios mediante contrato civil
o pago de honorarios se encuentran obviamente sujetos al

derecho civil.

En cuanto al régimen aplicable a Jos Orzanismos
descentralizados, Empresas de participacidn estatal Yy
fideicomisos, no obstante lo expresado por el controvertido
articulo 1 del Estatuto que los comprende dentro de su
ambito de aplicacidén, lo cierto es que no existe un

criterio definido hasta la fecha para integrarlos en uno u
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otro régimen. En realidad, la referida disposicidén amplia
errdneamente su aplicacidén a esta clase de organismos, ya
gque estos se encuentran regulados expresamente por el
apartado ‘A. La redaccidén de este precepto ha generado
problemas constitucionales y juridicos relativos a 1la
carrecta determinacidén de la legislacién aplicable a este
tipo de organismos, ya que el apartado B no se refiere a
ellos, mientras que si lo hace la fraccid6n XXX1 del
apartado A, que a tenor expresa: "La aplicacion de las
leyes del trabajo corresponde a las autoridades de los
Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la
competencia exclusiva de las autoridades federales en los
asuntos relativos a: b) Empresas; I, aquéllas que sean
administradas en forma directa o <descentvaljzadar por el
Gobierno federal..."”. De lo que resulta claro que los
trabajadores de estos organismos estan comprendidos dentro
del Apartado A, estando =sujetos por tanto al .derecho

laboral.

Algunocs autaores con los que no coincidimos opinan que
siendo estos organismos descentralizados parte de la
estructura del Gobierno Federal ¥y estando encuadrados
dentro de la Administracién. Publica, con un patrimonio
formado por bienes que aporta el propio Estado y realizando
actividades que competen ‘a éste, resultaria coherente
regularlos per cl apartado B del articulo 123
constitucianal y en consecuencia sujetarlos al ambito de

aplicacidén de la 1FTSE.

Por nuestra parte consideramos tode lo contrario, ya que en-
principio el hecho de estar regulados por el apartado A
tiene sus razones tanto histaricas como juridicas. La razdn
histdérica pondria encontrarse en la circunstancia de gue
tras crearse en virtud del Decreto expropiatorio de 15 de
Marzo de 1938, uno de estoes organismos descentralizados

como es Petrdleos Mexicances, alun no habia side promulgado

a7



el Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio del
Estade, por lo que afirman algunos autores . (5) por
exclusién las relaciones entre los trabajadores y la nueva
compafiia petrolera quedaron reguladas por la Ley Federal

del Trabaje.

S5i bien es cierto que el anterior argumento histérico .puede
resultar por si solo.valido, la realidad se apuntala en la
razén juridica. En efecto, el hecho de ubicar las
relaciones de estos organismos descentralizados dentro del
apartado A del articulq 123 constitucional,'responde mas
bien a la idea de ajustarse a io previsto por élipropio
texto Consbitucional'(fraccién XXI del apartado A)}. Nuestro
razonamiento se ve fortalecido en el caso concreto del
IM3S, que ain cuando su creacién es posterior a la
promulgacioén del Estatuto de 1941, quedd comprendido dentro
del apartado A. Los defensores de la .integracién de estos
organismos al apartado B vo]fieron a la carga, sosteniendo
entonces para este caso en particular, qﬁe el IM3S5 quedaba
comprendido en el apartado A €n virtud de que'no pareéia
légico que siendo trabajadores del seguro social, las
prestaciones médicas, asistenciales y demis fuesen
otorgadas por otro organismo distinto de aquél. . Este
razonamiento, por muy sensato'que parezca, no logra ni .con
mucho desvirtuar lo estipulado al réspecto, por el propio
texto constitucional, por lo que es correcta su regulaciédn

‘por el apartado A y la LFT.

(5) En ese sentido se expresa Gabino FRAGA, ap.cit., pag. 211
Y ss. quién sostiene que este mismo caso comprende' a
entidades como Ferrocarriles Nacionales y la Comisién

Federal de Electricidad que fueron creados en 1937.
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En definitiva, el articulo 1 de la LFTSE adopta un criterio
inconstitucional al ampliar errdneamente su aplicacién a
diversas instituciones que tienen a su cargo funciones de
servicios piblicos y que expresamente, como se ha
demostrado, se encuentran regulados en el apartado A.
Incluso algunas entidades de las enumeradas en dicha
disposicidén han desaparecido de nuestra vida administra-
tiva. Tal es el caso por ejemplo del Instituto Nacional de
la Vivienda, del Instituto Nacional de Proteccidén a la

Infancia y de las Juntas Federales de Mejoras Materiales.

Otro tanto sucede con 1la legislacién burocratica en las
entidades federativas y sus municipios, dénde la situacidn
es igualmente diversa. El problema aqui tuvo su origen en
la propia Constitucién de 1017 que plasmé a nivel general
‘en su articulo 123 los derechos de los trabajadores, expre-
sando como se recordard que: "El Congreso de la Unidn y las
legislaturas de los Estados deberan expedir leyes sobre el
trabajo, fundadas en las necesidades de cada regién, sin
contravenir a las bases siguientes, las cuales regiran el
trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, domésticos,

artesanos y de manera general todo contrato de trabajo".

La citada disposicidén origind consecuencias negativas,
debido a que las legislaturas de los Estados daban un
tratamiento distinto al personal de cada entidad de 1la
Repubiica. Esta situacién por regla general no solo ocasio-
naba enorme disparidad entre las Leyes de los Estados y la
LFTSE, sino también traia consigzo Ja no contemplacidn de

los derechos minimos consagrados en la norma federval (6).

{6) Ver MARTINEZ CABANAS, Custavo. "La Carrera Administrativa

Municipal en México". Gaceta Mexicarna de Administracién
Piblica Estatal ¥ - Municipal. Ediciones - INAP.
Abril-Septiembre, N2 14-15. México, 1984. Pag. 35.
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Recientemente se introdujo wun cierte principio homoge-
neizador para los Estados 'y sus Municipios al reformarse el
articulo 115 constitucional (fracecidén IX) mediante el cual:
"las relaciones de trabajo entre los Estados y sus
trabajadores se regiran por Jlas leyes que expidan las
legislaturas de los Estados, con base en lo dispuesto en el
articulo 123 constitucional. Los municipins observaran
estas mismas reglas por lo que a sus trabajadores se
refiere", Esto significa que el c¢citado precepto obliga a
las legislaturas locales a legislar sobre las relaciones de
trabajo entre los gobiernos locales y municipales, pero sin

contravenir lo dispuesto en el articulo 123 constitucional.

De la anterior descripcidén de Ja diversidad legislativa
existente en la funcidn piblica mexicana se desprende como
criterio unanime la necesidad imperiosa de su reforma, y en
este sentido nos parece atinado destacar que si, en efecto,
tal reforma es necesaria, las deficiencias esenciales que
hoy se advierten en el régimen de personal de la
Administracién piblica mexicana obedecen fundamentalmente a
la defectuosa regulacién de 1la materia, pero ademas al

incumplimiento de las normas vigentes.

También es importante subrayar que muchas de las anomalias
gque hoy proclamamos coemo justo fundamento de que la reforma
es urgente no son nuevas., Como se demuestra las ha habido
siempre y hasta nos atreveriamos a afirmar que si hoy
subsisten es en mayor proporcion y desde luego en mayor

perjuicio para el servicio publico.

2.2. La Elaboracién del Nuevo Estatuto: Principios

Inspiradores

La realidad mas evidente, la que con mayor nitidez se nos
aparece, es que la LFTSE ha fracasado. En primer lugar

porque este ordenamiento no se aplica directamente mas que
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a un nuimero reducido del personal que integra 1la
Administracién del Estado: los trabajadores de base. A esta
causa debemos agregar otras muchas cemo la ausencia de un.
drgano que centralice y unifique todoe lo referente a 1los
funcionarios (tal como sucede en los paises desarrollados),
a la subsistencia del sistema de botin en los nombramientos
y ceses de los funcionarios piblicos, a los deficientes
sistemas de formacién y perfeccionamiento, a la despro-
porcidén entre los sueldos de los servidores piblicos v
quienes no lo son, a la nula politica de ascensos en base
al mérito y la capacidad de los asﬁirantes, a la falta de
profesionalismo de las -funcionarios, a su escasa dedi-
cacién, a la lealtad personal y partidista, a la Ffalta de

neutralidad de la Administracién, etc.

Todo ello crea en nosoctros un estado de opinidén favorable
para apoyar la reforma y puesta al dia de la profusa
legislacidén existente, que debe ser sustituida por un

sistema coherente y uUnico, dgil, moderno, eficaz y justo.

El objetivo preeminente en cualquier movimiento de reforma
es el aumento de la eficacia de la Administracién, el cual,
es preciso recordar constituye una tarea practicamente
ilusoria si no se apoya en los propios funcionarios que la
sirven. Un planteamiento nuevo de nuestra Administracidn
que tenga como meta su perfeccionamiento y modernizacidén ha
de partir por tantc del mejoramiento efectivoe de los
funcionarios, y su expresidén mas caracterizada habra de ser
un nuevo Estatuto que sustituya al de 1063, cuye ambito de
aplicacién se ha visto progresivamente reducide v del que

muchas de sus normas han perdido actualidad y vigencia.

El nuevo Estatuto debe recoger las mejores técnicas en
materia de personal. Sacando de aqui y de alla, tomando
alguna de las pocas cosas buenas que tiene el actual Esta-

tuto, se podrad montar el esqueleto de un futuro Estatuto.
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La elaboracidn de un Estatuto técnicamente aceptable no
parece tarea excesivamente dificil. En los dltimos afios han
visto 1a luz como ya hemos analizado (ver supra segunda
parte) en otros paises algunas leyes generales de
funcionarios que contienen nUmerbsos_ principios vialidos
ﬁéra nuestro pais, tal es el caso de los Estados Unidos;
que publicé en 1978 la Civil Service Reform Act que
sustiﬁuyé a la antigua Pendleton Act de 1583, o bien el
francés con la importante reforma socialista del afio 1983 o
el propio- espafiol de la Ley de Medidas de Agosto de 1984.
Pero tambiéﬁ .parece, evidente por la experiencia de esos
paises, que el éxito de una nueva ley de funcionarios
dependera, mas que.de su calidad técnica -que seria, esa si
requisito imprescindible-, de la voluntad que se pusiese en
su apliéacién, venciendo las resistencias que se opondrian
al intento de imponer mayor orden ¥ claridad a nuestro

actual régimen de funcionarios.

Nunca como ahora .se advierte una sensacidén de verdadero
caos: por un lado existen una multitud de Ffuncionarios que
han ingresado a la Administracidén sin ninguna pruebé, como
no fuera la de la lealtad y Jla- obediencia a quién les
designa, y por €l otro una retribucién de la mayor parte de
ellos desequilibrada cuando no insatisfactoria. Urge por
todo ello acudir en auxilio de los males advertidos para
remediarlos, coun Jo cual afianzaremos la estructura de 1la
Admi?istracién v contribuiremos al mejor desenvolvimiento

de los servicios publicos.

El Estatuto debe tener un claro propdésito homogeneizador
gue tienda precisamente a alcanzar el objetivo de
estructurar una funcién piblica homogenea, compacta y sin
diferencias entre los diversos colectivos que la integran.
La meta idltima es implantar una normativa comin e igual sin

perjuicio de excepciones que sélo se aceptan en hase a2
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circunstancias coyunturales o razones de fondo muy

contrastadas.

En definitiva, 1o -que se pretende es que todas las
Administraciones piblicas, incluidas la de los Estados y
sus Municipios, tengan la misma norma aplicable a los
funcionarios piablicoes, en evitacidén de singularidades
discriminatorias gque perjudiquen o minusvaloren a los

servidores publicos.

E1l propésito anterior sin embargo es una tarea muy dificil
de llevar a cabo. Autores como NIETO (7) por ejemplo
seftalan gue hablar de funciones piblicas en el blogque ¥
como unidad es una simple ficcidn. "Las variedades
funcionariales exigen una especialidad de régimen muy
variada. La uniformidad inicamente seria posible en
aspectos determinados y con previsiones flexibles", Pese a
ello, seguimos apostando por la uniformidad, en razdén de

las ventajas ecnormes que para el colectivo funcionarial

mexicano representaria.

2.3. Contenido del Estatuto

Para elabhorar el contenido de um nuevo Estatuto, es preciso
enfocarlo desde  extremos diferentes y complementarios
entre si. No bastara por tanto, una aproximacidén meramente

juridica, sino que debemos pertrecharnos de conocimientos

{

-
!

;

MIETO  GARCTA, Alejandro. "La Administraciéon y la Buro-

cracia del Estado en la década de los 80", (Conferencia

pronunciada en las Jornadas de Estudio, sobre Adminis-
tracién ¥ Funcién Pablica en el Estade Autonédmicol.
Instituto Vasco de Administracidén Piablica. VYerano 1086,

pag. 23
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en el campo de la Sociologia, de las Relaciones Laborales,
de la Economia, de la Ciencia de la Administracidn., Para el
profesor mexicano Gabine FRAGA (8) ha de ser una ley que-
diera la debida consideracién a la situacion de las dos
partes que intervienen en la relacién de servicio (Estado y
empleado) y que conciliara debidamente las exigencias de
uno y otro, llegando a establecer un régimen de garantias
para el empleado en términos tales, que supusiera un freno
a la arbitrariedad de los titulares del poder, pero que al
mismo tiempo impidiera que el propio Estade viera amenazada

su existencia por las reclamaciones de: sus empleados..."

En nuestro pais, los grandes problemas de 1la funcidn
piblica no solo ‘gir'an como han recordado en general MARCFAU
LONG y LAURENT BLANC {9} en torno de la politica del Estado
en el empleo, en el reparto de los recursos, en la lucha
contra la crisis, en la batalla contra el desempleo, etc.,
sino ademids en los relativos a los derechos, obligaciones,
garantias, etc. Lo que en otros paises es un asunto de
rutina propioc de la gestién cotidiana, en México es preciso

para su solucién apelar a la imaginacidn o la inventiva.

El Estatutoc en consecuencia debera contener principios
s6lidos, para lo cual es preciso hacer en principic cuatro
cosas: primero, instrumentar mecanismos de acceso a la
Administracién basados en el principio del mérito » la
capacidad; segundo, ofrecer a los funcionarios la posibili-

dad de una buena carrera; tercerc, dotarlos de urna

{8) Derecho Administrativo, cit, pag. 13%

{9) LONG MARCEAU y LAURENT BLANC "L'Economie de la Fonction
Publique" Presses Universitaires de France, Paris 1060,

218 pp-.
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retribucidén suficiente; y cuarto, establecer la inamovili-
dad para los funcionarios de carrera. Con estos cuatro
principios la funcién publica se rodearid de una consi-
deracién social que anime a las personas de calidad
intelectual a desear y conseguir los puestos pliblicos. De
otra suerte la funcidn publica seguird siendo refugio de
amistades y partidos, cuando no de incapaces y mediocres.
En  definitiva el Estatuto en grandes lineas debera

desarrollarse con base en las siguientes materias:

2.3.1+. Ambito de aplicacidn

En principio, el dmbito de aplicacién de un nueve Estatuto
deberia extenderse a la totalidad de los Ffuncionarios
civiles de los Poderes de la Unidén {(Ejecutiveo, Legislativo
v Judicial}l y del Gobierno del Distrito Federal. De igual
forma ampliar su aplicacidén a los miembros del servicio
exterior mexicano ¥ al personal civil de las Secretarias de

la Defensa y Marina nacionales.

A1 hablar de la totalidad de los funcionarios civiles del
Estado, lo hacemos ya en base a la propuesta de desapa-
ricidén de la injustificada distincidn hasta hoy existente

entre trabajadores de confianza y trabajadores de base.

2.3.2. Coordinacidn y Direcciédn

I'na de las razones principales del [racasc del Estatuto de
1063 (LFTSE) ha sido sin duda la inexistencia de un o6rgano
gue aplicase de mode uniforme sus normas a la totalidad de

los funcionarios mexicanos.

A ello obedeceran en consecugncia nuestras propuestas (ver
infra érganos con competencia), en el sentido de crear un
O6rgano de nivel Secretaria de Estado, responsable de la

aplicacidon uniforme de los principios sobve la materia.

— a5



Bajo la. direccién de este_érganb, contariamos ademas con
otros dos nuevos 6érganos de coordinacién: el Consejo
Superior de la Funcién Piblica y el Consejo de Coordinacidn
de 1a Funcién Puablica del Estado con las Entidades

Federativas y sus Municipios.

En el nuevo Estatuto por tanto deBerén quedar establecidos
los nuevos derroteros 'por los [qué discurrira nuestra
politica de personal: centraljzéCién en una Secretaria de
Estado para la Funcién Pidblica, sincronizacidén de las
normés sobre la materia'y en la adopcidén de medidas en los
diferentes niveles de Gobierno por medio del doble
engranaje de los 6rganos colegiadbs sefialados, paralelismo
‘entre las normas aplicables a los funcionarios del Estado vy
las aplicébles a  los funcionarios de las _entidades‘

federativas y sus municipios, etc.,

2.3.3. Seleccidén e qugesor

El FEstatuto -debera contener nuevos principios para la
seleccidn de los Funcionérios publicos, basados‘fuhdamen—
talmente en los principios de mérito y capaciddad vigentes
en Jos paises desarrollados. Estos principios deberén
traducirse en sistémas"objetivos de seleccién como la
oposicién, el concursd o el concurso oposicién. (En el
Capitule [1T de esta IV parte abordaremos ampliamente este

tema ).

2.3.4. Provisidn de Puestos de trabajo y Carrera

Administrativa

En la actualidad la mayor parté de los buestos de trabajo
de la Administracidén piblica mexicana se proveen mediante
la libre designacidn. A este hecho debemos unir la falta de
claridad -en la definicién de los objetivos de la carrera

del funcionario al servicic del Estado:; el inadecuado
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sistema de andlisis de puestos gue incide negativamente en
el reclutamiento, en la seleccidén, promocidn, evaluacidn de
desempefic y <capacitacién, los sistemas escalafonarios,
deficientes que desvirﬁﬁan el espiritu de la ley, etc.
Sobre el  particular, si bien podemos apuntar que los
iltimos gobiernos han establecido un nueve Catalogo General
de Puestos del . Gobierno Federal que pretende garantizar el
que las vacantes sean ocupadas por los trabajadores mas
aptos, ha olvidado sefialar la forma para acceder a ellas.
Por lo que subsiste un suli géneris sistema de despojns, que
atiende para la provisidén mas que a la capacidad y los
méritos del aspirante, al vaivén politico del momento o la
militancia partidista. Fn definitiva, el Presidente marca
el inicio de toda carrera, su marcha ascendente y también

en consecuencia el final de la misma.

Per contra, el Estatuto debe introducir como sistema normal
de provisidén el concurso de méritos, y por excepcidn el de
la libre designacion, destinando este 11ltimo para los pues-
tos de trabajo que por la naturaleza de su éontenido haga
recomendable esta forma de provisidon. (En el Capitulo VI de

esta TV parte analizaremos el tema con detalle}.

2.3.5. Sistema de. Estructuracidon de la Funcidén Puiblica

El Estatuto deberd igualmente hacer referencia clara al
sistema de ordenacidén que se adoptarda en el nuevo régimen

juridico de la funcidn piblica mexicana.

En el estado actual del tema, el legislador de 1962 adopnd
un sistema hibrido. Pﬂr una parte opld por el siatema de
carrera para el colectiveo de los trabajadores de basme v pop
la otra por el sistema de empleo para el colective de los

trabajadores de confianza.
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‘Ahora bien, en razdén de 1la nueva clasificacidén de los
funcionarios plGblicos que proponemns, parece aconsejable
que el nuevo Estatuto haciendo gala de una depurada técnica
juridica introduzca correctivos en el sentido de clarificar
al maximo la ordenacién funcionarial, que bien puede seguir
montada con base en un modelo mixto. (El tema se abordara

in extenso en el Capitulo V).

2.3.6. Formacidén y Perfeccionamiento

Como oOrgano de formacién y perfeccionamiento, parece
aconsejable c¢on base en las experiencias -~ comparadas
extranjeras, encomendar al actual INAP dicha materia en el
ambito de la Administracién central y a los Institutos de
Administracién piblica de los Estados en las entidades

federativas y sus municipilos.

Dichos Institutos tendrian a su cargo, por un lado 1la
funcién de completar la formacién de los aspirantes a
funcionarios directivos o ejecutivos y por otra, desarro-
llar cursos de especializacidén y perfeccionamiento con
caracter voluntario u obligatorio para toda clase de

funcionarios.

En consecuencia, el nuevo Estatuto deberad disefiar las
grandes lineas hajo las cuales los drganos responsables
aludidos 1lleven a <c¢abo la politica de formacidn vy
perieccionamiento de los funcionarios publices mexicanos.

{Fn el Capitulo TIT X2 5§ volveremos sobre el tema).

2.3.7. Los Derechos de los Funcionarios Piiblicos

En la actualidad la LFTSE dedica su Titulo II a consagrar
los derechos y obligaciones de los trabajadores de base
(10}). El nuevo Estatuto tendrd en consecuencia que abordar

de manera sistematica y coherente muchos de los derechos y
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obligaciones ya consagrados en la LFTSE, incorporande al
nuevo régimen juridieo por una parte a los trabajadores de
R . PR : . .
confianza, poniendo asi ~fin - a wuna de las principales
lagunas de la actual normativa y por la otra las nuevas
obligaciones de los servidares publicos en su conjunto,

contenidas en la LFRSP (Art. 47}.

En definitiva en el nuevo [statuto se deberan contemplar

entre otros los siguientes derechos:

2.3.7.1. Derecho ala Inamovilidad o Estabilidad

En la nueva Ley  General de Funcionarios resulta
imprescindible conségrap la inamovilidad o estabilidad en
¢l cargo para laos funcionarios de carrera, no haciendo caso
ya a la "actual clasificacidn, separande claramente 1los

limites entre la Politica y la Administracidn.

En la actualidad, este derecho so0lo opera en favor de los
trabajadores de base, un colectivo reducido dentro de la
inmensa masa funcionarial mexicana. En consecuencia el
reconocimiento de este derecho para el conjunto de los
funcionarios ha de consistir en el derecho del funcionérjo
al mantenimiento.de la relacidén de servicio, misma que solo
podria romperse en los supuestos establecidos en el propio
Estatuto, previo un procedimiento que ofrezca garantia de
"audiencia y defensa. (%6bre el tema volveremos mas adelante

in extenso). .

(10) Véase para una descripcidn detallada de la situacion

actual: ACOSTA ROMERO, Miguel "Teoria general..."” cit,
pag 729-733 o  bien SERRA  ROJAS, Andrés "Derecho

Adminis..." cit, pag 385-455

— 429 —



2.3.7.2. Derecho a 1a Carrera

Uno de los temas capitales que habri de abordar el nuevo:
Estatuto es el de la carrera administrativa. Mientras esta
no se implante con caracter general en nuestras
administraciones, el funcionario mexicano se verd privado
de un legitimo derecho que le corresponde, y en virtud del
cual, con arreglo a sus propios méritos y capacidades,
pueda ocupar mejores puestos de trabajo en la organizacién,

tanto en el orden profesional comoc en el econdmico.

A nuestro juicio, la carrera administrativa ha de estar
abierta a todos 1los funcionarios cualquiera que sea su
nivel, debe tener un cardcter progresivo, de manera que el
funcionario vaya ascendiendo de categorias o niveles, ha de
aceptarse la idea de la irreversibilidad, de manera que el
funcionario que asciende no pueda luego ser descendido o
rebajado; el ascense ha de apoyarse en criterios objetivos
que eliminen por una parte la libre designacidn aplicada
hoy en dia para la generalidad de los casos y por la otra
ha de conjugar ponderadamente los méritos, la antigiiedad v
otros aspectos a valorar y por ultimo tiene que abarcar
toda la escala o jerargquia administrativa a fin de gue el
funcionario llegue por 1la via profesional y no por 1la
politica a los cargos mas altos de la jerarquia adminis-

trativa.

2,3.7.3. Derechos Econdmicos (Remuneracidn)

E!l tema de las retribuciones es otro de los grandes temas

que habra de contemplar el nuevao Estatuto, En ia
actualidad, el sistema retributivo es injusto, es
'complicado, es clandestino, es impuesto ¥ no negociado,
designal para unos colectivos respecto de otros y como

consecuencia de todo lo anterior carece de 1légica interna.
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En razén de todo ello, seria recomendable que el nuevo
Estatuto en cuanto a este tema se refiere se base en las
siguientes orientaciones: una, debe ser unitario para todos
los funcionarios, por lo que no debera aceptar ni
discriminaciones ni privilegios; dos, debe asegurar el
cumplimiento de tres principios basicos: el de la
publicidad, el de la transparencia y el de la negociacién;
tercera, habri de simplitficarse al mdximo; y cuarta, debera
ajustarse a las pautas de Ja politica salarial general del

pais.

2.3.7.4. Derecho gl Descanso (Permisos Y Licencias)

En cuanto a este tema, se puede decir gue esta es una de
las cuestiones sujetas hoy en dia a altos dindices de
discrecionalidad por parte de los niveles superiores. La
LFTSE no aborda el tema con el rigor que el caso amerita,
va que solo contempla en su articulo 45 las causas de
suspensidén temporal de la relacidén de trabajb, pero no
coniiene precepto alguno gue exprese como . operan las
situaciones, los permisos y las licencias. En algunos
Casos, la laguna rs subsanada por los Reglamentos de
condiciones generales de trabajo de las dependencias, en
otros cada dependencia actita por su cuenta y riesgo. En
todo caso la materia debe legalizarse consagrando el
Estatuto Jos principios que deberan regir sobre el

particular.

2.3.7.5. Derecho a Premins, Honores y Consideraciones
£ ’ ¥

sobre el particular, una ley especifica {la Ley de Premios,
Estimulos y Recompensas D.0O.F. de 31 de Diciemhbre de 1073)
regula estos derechos para los funcionarios piablicos
mexicanos, que desempefien sus labores con _ honradez,
diligencia, constancia, etc. En ese sentido por tanto el

Estatuto podria limitarse a sefialar tales derechos,
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remitiendo para su desarrollo a la citada ley.

2.3.7.6. Derecho a la Seguridad Social

En cuanto a este derecho se refiere nos encaontramos ante
‘uno de los temas mas desarrollados por nuestros
legisladores. La propia Constitucidn General de 1a
Repiiblica establece las bases minimas sobre las cuales se
organizard la seguridad social. (Art. 123 apdo B fraccién
XII, incisos a), b), ecY, d}, e}, f).).

Al respecto, la propia Constitucidén ha insistido en que la
seguridad social se otorgard de acuerdo con las bases
minimas consagradas en dicho precepto constitucional,
pudiendo por lo tante una ley ordinaria ampliar estas
prestaciones en beneficio de los servidores publicos. (E1
articulo 32 de la LISSSTE enumera las prestaciones a que

tienen derecho los servidores piblicos).

Asi Jas cosas, resulta no obstante oportuno que el Estatuto
sistematice este derecho especificando claramente las
prestaciones que en este campo gozan los servidores

pablicos.

2.3.7.7. £1 Derecho a Sindicacién y Huelga

En el estado actual del tema dada la actual clasificacidn
de los trabajadores al servicio del Estado, nuestro sistema
solo reconoce este derecho para el colectivo de 1los

trahajadores de base.

En el Estatuto por tanto, una vez adoptada la nueva
clasificacidn de los servidores pablicoes, debe incorporarse
el reconocimiento de este derecho para el conjunto de los

funcionarios proresionales.
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2.3.8. E1L_ _Régimen de Responsabilidades y el Régimen

Disciplinario

Tanto la regulacidén de las responsabilidades como el
régimen disciplinario de 1los funcionarios padblices en
México, han tenido una evolucién reciente en los Gltimos

anos {11).

Hace cinco afios fué promulgada la LFRSP (12) que como su
nombre indica es la disposicidn juridica que establece el
régimen _de résponsabilidades en la funcién piblica
mexicana. Su campo de aplicacién comprende segin el
articulo 12 los sujetos de responsabilidad en el servicio
piiblico, las obligaciones en el servicio publico, las res-
ponsabilidades v sanciones administrativas en el servicio
publico, asi como las que deban resolver mediante juicio
politico; las auvtoridades competentes y los procedimientos
para declarar la procedencia del procesamiento penal de los
servidores publicos que gozan dde fuero, y el registro

patrimonial.
Dos aspectos debemos. resaltar de la actual LFRSP, de una
parte el concerniente al juicio politico y del otro las

responsabilidades administrativas.

Sin pretender agotar la exposicidn -ni mucho menos- de

estos dos aspectos que desarrolla la actual LFR5P, diremos

(111 Ver NIETO GUERRERO, J.A. La fonction publique mexicaine

et ses evolutions recents. R.F.A.P. Avril-Juin N2 3%

Institut International D'Administration Publique. Paris,

1086

) Publicada en el D.0.F. del dia 31 de Diciembre de 1082
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que el juicio politico es un procedimiento que puede ser
utilizado contra los servidores piblicos mencionados en el
articulo 110 constitucional (todos ellos personal de
caracter politico) cuando sus actos u omisiones redunden en
perjuicio de los intereses piblicos .(por ejemplo:.el atague
a las instituciones democraticas, el ataque a la forma de
gobierno republicano, representativo, federal; las viola-
ciones graves y sistemdticas a las garantias individuales o
sociales, la usurpacidon de atribuciones, etc.}. En este
sentido cabe sefialar que los Gobernadores de los Estados,
Diputados locales y Magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia solo podran ser sujetos de este
juicio politico por violaciones graves a la Constitucidn y
a las leves federales que de ella emanen, asi como por el

'manejo indebido de fondos y recursos federales.

Por cuanto hace a las responsabilidades administrativas, la
LFRSP establece gue los servidores publicos que incurran en
responsabilidad por incumplimiento de sus obligaciones
seran sancionados por falta administrativa que puede
consistir en: apercibimiento privado o pablico, amones-
tacién privada o phhlica, suspensidén, destitucidén del
puesto, sancidn econdémica e inhabilitacién temporal para
desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio

piblico. (Art. 33 LFRSP).

En consecuencia. en el estado actual de cosas, =] nuevo
Estatuto en este campo podria Jlimitarse exclusivamente a
agrupar las ideas-marco sobre estas materias - en su texto
articulado, sin perjuicio de respetar en lo general la
normativa va vizente. Lo que si debe incorporar el nuevo
Estatuto a su contenido lo es la regulacidén de la
responsabilidad civil de los servidores publicos, aspecto
éste que ha quedado absolutamente olvidado por los

estudiosos de la funcidén publica mexicana.
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Al respecto, por citar tan solo un ejemplo, tenemcs que en
Espafia del dafic producido responde siempre la Adminis-
tracidén, pero en casqg de dolo o culpa grave del funcionario
en la comisién del mismo, la Administracién puede ejercitar
una accidén de regreso coutra el funcionario culpable, si se

ha visto obligada a indemnizar al perjudicado.

2.3.9. Incompatibilidades

E1l Estado debera introducir asimismo lineamientos de
cardcter genecral sobre este tema, que permitan en el futuro
a través de una ley desarrollar el marco de un régimen de

incompatibilidades para nuestros funcionarios publicos.

El tema es -a no dudarle- de una importancia vital. Algunos
autores como Bielsa (13) con el que coincidimos plenamente
sefiala que "las incompatibilidades suelen ser la piedra de
toque de la moral gubernativa, tanto desde el punto de
vista moral como del econdmico", por 1lo cual no dudamos en
afirmar que el cuadro de incompatibilidades de cualquier
burocracia. su grado de rigor y su nivel de efectividad,
pueden ser tomados come uno de los indices mds signifi-
cativos para decidir la salvacién o la condena de una

Administracidén publica.

Sobre el particular, en el transcurso del 1tltimo Gobierno,
se ha venido hablando ampliamente del tema, pero en
realidad han sido excasas las acciones lIlevadas a cabo.

Tneluse se ha insistide mas en las "incompatibilidades

(1

-~

b

) BIELSA, Rafael. La Funciédn Publica. Reque DEPALMA Editor,

Buenos Aires, 1060, pag 203
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poliﬁ}cas" {14) que en las "administrativas" que bhan
quedado absolutamente olvidadas, no siendo abordadas por

legislacién alguna.

Por ello,. en el nuevo Estatuto el régimen de
incompatibilidades habra de ser extremado hasta los limites
mas extensos posibles. El1 ideal por tanto esti en conseguir
una burocracia dedicada en plenitud al servicioc publico,

remunerada con dignidad y uniempleada en el Estado.

A través de un régimen de incompatibilidades estricto., que
debera disenar el nuevo Estatuto e impulsar la posterior
promulgacién de una ley sobre la materia, se lngrara termi-
nar con uno de los "cancers" de nuestra funcién piblica: el
pluriempleoc. No es posible ya seguir consintiendo que los
funcionarios se distraigan de sus quehaceres profesionales,
dando la impresidn de que su ocupacidén piblica es meramente
marginal, lo que les permite dedicarse a otros menesteres
mas o menos sustantivos, eso al fin y al cabo es lo de

menos.

En este sentido alguna de las lineas que debera contemplar
el nuevo Estatuto sobre el tema, lo podria ser por ejemplo
el principio de que sdélo se puede desempefiar un puesto de
trabajo en las Administraciones pilblicas (Federal, Escatal
¥y Municipal), sin mas excepciones que las que demande el

propio servicio piblico. En otras palabras, lo que deberd

{(14) Ver al respecto el "Acuerdo por el gque los Titulares de

las Dependencias, Coordinadoras de Sector y de las

propias Entidades de la Administracidén Fiblica Ffecderal,

se abstendran de proponer empleo, cargo v comisidn en el

servicio publico ] de designar en s caso, a
representantes de eleccion popular". {D.G.F. 31 de

Octubre de 1983).
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regulérse es que el personal al servicio de determinada
Administracidn piblica no pueda compatibiliiar- sus
actividades con el desempeﬁo de un segundo puesto de
trabajo, cargo o0 actividad en el sector piblico, salvo en
los supuestos que sSe prevean en el propico Estatuto. De
igual manera la nueva . normativa funcionarial debera
establecer de 1la- maﬁo de lc¢ anterior, una = estricta
regulacién que impida percibir mids de una remuneracién con
cargo a los presupuestos de las Administraciones piblicas .
federal, estatal y municipal, incluyvendo por supuestoc al de
los organismos descentélizados, émpresas de participacién-

estatal y-Fideicomisos.

También en ese orden de ideas, seria sumaﬁente recomendable
que el nuevo Estatuto estableciera el principio de que el
desempefio de un puesﬁo de trabajo en cualquiera de los tres
niveles de Gobierno ({Federal, Estatal y Municipal).
incluyendo los organismos descentralizados, Empresas .de
_partiqipacién estatal y Fideicomisos sea incompatible con
el ejercicio de cualquier cargo, profesjén o actividad
piblica o privada  que pueda impedir o mencscabar ‘el
estricto cump]imjento de las tareas que se desprgndan de su
puesto de trabajo, o comprometef su imparcialidad n

independencia.

2.4. Funcionarios. ¥y Fersonal Excluido de su Ambito de

Aplicacién

Puede decirse hoy en dia que en rcalidad son pocos los
funcionarios que se encuentran sometidos a la legislacion
del Estatuto de 1963. (En concreto s6lc los trabajadores de
base). Ya en el epigrafe 2.3. recomendamos que el ambito de
‘éplicacién del nuevo Estatuto debiera extenderse

notablemente en relacidén con lo establecido por la LFTSE.

— 437 —



De tal que de la enumeracion de funcionarios realizada con
anterioridad, se desprende asimismo la relacién del
personal que quedaria excluido de su_ aplicacién. Dichos
funcionarios no son otros que el personal militar de las
Secretarias de la Defensa vy Marina nacionales, asi como los
miembros de los Cuerpos de Seguridad del Estado (policia,
bomberos, etc.}, para quiénes deberia mantenerse una
‘normativa especial propia de las caracteristicas de dichos

Institutos o agrupaciones.

Sobre este punto, dado que las recomendaciones formuladas
integran en el Aambito de aplicacién del nuevo Estatuto a
los miembros del servicio exterior mexicano, seria
necesario modificar la fraccidén XIIT del articulo 123
constitucional en su apartado B para hacer desaparecer la
referencia en la misma a los miembros del servicio exterior
mexicano. La fraccién.refenida.podria quedar redactada de
la siguiente manera: "Los militares, marinos y miembros de
los cuerpos de seguridad pidblica, se regiran por sus

propias leves".

Por su parte, el personal funcionario de las entidades
federativas v sus municipios, quedaria sometido al Estatuto
que promulgarian al efecto las legislaturas de los Estados,
que a su vez no podria contravenir ni  la Constitucién
Federal ni Jlas leyes reglamentarias de la materia, que
seran Ja base para el desarrollo de la legislacién
funcionarial! en los mencionados niveles de Gobierno (ver

infraj.

Por lo gue hace al personal de los Organismos descen-
tralizados, Empresas de participacién estatal Yy
Fideicomisos, asi como otros organismos similares a los
anteriores que tengan a su cargo tunciones de servicios
piblicos, va hemos dicho en su momento que dicho personal

en razdn de lo establecido por el propio texto
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constitucional (art. 123 fraccidén XXXI, apt? A) debe quedar
regulado como hasta ahora por dicho apartado A y en
consecuencia sujeto al ambito de aplicacidén de la LFT. En
otras palabras este colectivo de personas deben ser

considerados personal laboral.

En cuanto a los trabajadores de las instituciones bancarias
se presenta una situacidn especial. Hasta antes del Decreto
expropiatorioc del 1 de Septiembre de 1982 su personal se
encontraba regulado por una normativa especial: el
Reglamento de empleados bancarios y de las organizaciones
auxiliares de crédito. Con posterioridad al decreto aludido
fué reformada la Constitucidén Federal. En primer Jlugar su
articulo 28 que establece en la actualidad que: 'La
prestacidn del servicio piblico de banca y de crédito sera
prestade exclusivamente por el Estado a través de

instituciones..."

Esta reforma de la citada disposicidn fué completada con la
introduccién de la fraceién XIII bis al apartade B del
articuloe 123 " constitucional que sefiala que estas
instituciones regirdn sus relaciones por lo dispuesto en

dicho apartado.

En relacién con este colectivo de personas, nos parece un
grave error del legislador el haberlos integrado al régimen
del apartado B, cuando claramente se advierte en base a los
argumentos que sostuvimos para el caso de los Organismos
descentralizados, que su lugar natural lo era el apartado A
¥ por tanto la normativa laboral. Los trabajadores de los
bancos en definitiva, son los primeros en detestar =u
actual ubicacidn, sobre todo por la pérdida de sensibles
véntajas ¥y prestaciones ya conquistadas en el tiempo. En
nuestra opinidén el personal de los bancos debe considerarse
personal laboral. En este sentido, nos inclinamos a

recomendar la desaparicién del agregado XIII bis que
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errdneamente y sin criterio técnico alguno fué introducido

poer un confundido legislador.-

HOMOGENEIZACION DE LA FUNCION PUBLICA DE LA FEDERACION Y LA
DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y SUS MUNICIPIOS

Ya hemos insistido en otro momento que una de las
ideas-fuerza del nuevo Estatuto para los funcionarios
publicos ‘mexicanos debe ser su -clara tendencia homoge-
neizédora_que tienda hacia la estructuracidén de una funcidn
publica compacta y. sin. diferencias notorias .para los
diversos colectivos que conforman nuestra’ Administracién.

Pdblica.

En las siguientes lineas es nuestro propdsito analizar 1la
viabilidad juridica que tal empefio tiene, irntentande en su

caso formular aquellas sugerencias que nos Aacerquen a una

normativa lo mas unitaria posible que regule sin

diferencias sensibles tanto a unos como a otros colectivos

funcionariales.

3.1. Posibilidades de 1la Férmula: Legislacidén Basica y

Legislacién de Desarrollo

En relacién con el tema el interés general exige que nos
inclinemos a pensar en una regulacién unitaria para el
conj?nto del Estado, regulacidn que como ha sefialado MUROZ
MACHADD (15) para Espaﬁa; no tiéne' porgue ‘agotar el
tratamiento normative de la materia, sino contener las
preescripciones mis generales: lo importante es que se

asegure la uniformidad.

(15) "Derecho Pablico de las... op. e¢it. Pag. 419
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En el estado actual de cosas, el articulo 123 apartado B
constitucional que puede ser considerado como cl principio
vertebrador a partir del cual se configura todo nuestro
‘sistema de funcidén pldblica, solo comprende algﬁnos de los
muchos aspectos de la relacién funcionarial tales como sus
derechos minimos, que se establecen al mismo nivel gque los
laborales. pero no dice nada en relacidn con otros aspectos
juridices tales como la definicidn del concepto de
funcionario, sittuaciones.  administrativas, potestad
disciplinaria,.etc. Incluso seria deseable que se estable-
ciesen como bases comunes para todos los funcionarios no
suvlo estas materias de régimen juridico en sentido
estricto, sino también otras; como el sistema de ordenacidn
de la funcidn piblica, el régimen de carrera, los ascensos,
etc. L[llo nos permitira disefiar un modelo wunitario de
Funcién piblica para todoe el Estado. Nunca como ahora el
interés general ha exigido ‘que para la funcién piblica
exista. una regulacidn unitaria para el conjunto del Estado.
Lo deseable seria establecer en una legislacidén basica una
regulacidén uniforme de vigencia comin en toda 1a Repiblica,
con Lo que se aéeguraria un comin denaminador normativo, a
partir del cual las entidades federativas puedan establecer
las peculiaridades propias dentro "del marco que la

Constitucidn Federal y la propia 1le atribuyan sobre 1a

materia.

En- estas- condiciones, lb primero seria identificar la
competencia estatal con la fijacidén al modo espafiol de
"principius © criterios basicos", para que posteriormente
‘¢l nuevo Estatuto detfiniese como principios o criterios
basicos apiicables a los tres niveles de zooierno !(Federal,

Estatal y Municipal) los referentes a oOrganos superiores,
dotaciones .ﬁresupuestarias, velaciones de puestous de
trabajo, oferta de empleo piblico, seleccién de personal,
provisidén de puestos de trabajo, carrera administrativa,

estructura de la funcidén piblica, orvdenacién de los
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funcionarios, remuneraciones, situaciones, etc.

Asi las cosas, una vez fijados estos ‘'principios o
criterios basicos", se aseguraria la uniformidad, dada la
unificacidén normativa que implica una legislacion basica
estatal. El pbimer paso en consecuencia lo constituiria la
elaboracién del nuevo Estatuto juridico para los
funcionarios de la Federacidén, que vendria a significar
junto con la normativa constitucional el punto de partida a
partir del cunal las entidades federativas promulgarian sus
correspondientes leyes de desarrolle sobre la materia.
Estas leyes de desarrollo se basarian por tanto "en 1o
dispuesto en el articulo 123 de 1la Constitucién y sus

disposicicones reglamentarias".

Ahora bien, en la actualidad cabe la posibilidad para los
poderes reformadores locales de resoclver sobre su sujeccion
al apartado A o al B o bien a un dispositivo mixto. Con la
finalidad de consolidar la referida legislacién basica de
ia Federacidn en las entidades federativas ¥ sus
municipios, pudiera contemplarse la via de los Convenios de
Coordinacidén cuyo uso entre Estados federados y sus
Municipios ha dado buenos resultados. En ese orden de cosas
por tanto es recomendable pensar en una eventual adicidn al
texto censtitucional en el sentido de establecer
expresamente la posibilidad de que el ejecutivo federal ¥
los Gobernadores estén facultados para celebrar convenios
del alcance politico, econdmico y juridico del Cunvenio

Unico de Coordinacién (168).

La concertacidén de este tipo de Convenios de Courdinacidn

entre la Federacidén y las entidades federativas limitaria

(16) VYer RUIZ MASSIEU, José Francisco. "XNaturaleza Juridica

del Convenio Unico de Coordinacidn..." cit.
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la posibilidad aludida de los poderes reformadores locales
sobre la sujeccidén a uno u otro apartado. Por tanto en
dichos Convenios se convendria dado el caso la sujeccidn al
apartado B y sus disposiciones reglamentarias, encabezadas
por el nuevo Estatuto General de Funcionarios, con lo que

quedaria plenamente garantizada la uniformidad.

Sobre el particular, no esta por demas traer a cuento que
en caso de controversias surgidas con motive de ta
interpretacidén de dichos Convenios, se estarid a la solucidn
que consagra el articulo 44 de la Ley de Planeacidn (17}.
"EL ejecutivo tederal, en los Convenios de Coordinacidn
que suscriba con los gobiernocs de las entidades
federativas, propondra la inclusidén de una claidsula en la
que se prevean medidas que sancionen el incumplimiento del

propio Convenic y de los acuerdos que el mismo se deriven'.

Finalmente, es necesario indicar que paralelamente a la
expedicidén del Estatuto, se deberan expedir reglamentos que
desarrollen las normas contempladas en 1la referida ley.
Complementarian por tanto el desarrollo normativo de la
materia los correspondientes reglamentos de ingreso, de
provision de puestos de trabajo, de formacidn y

perfeccionamiento, de situaciones administrativas, etc.

3.2. E1 Articulo 115 Fraccidén IX Constitucional

Uno de los avances mis importantes gue sobre la materia
ha introducidc recientemente el legislador lo es sin duda
el precepto arriba citado. La adicidén en cuestidon ha

venido a allanar un tanto el camino que ha de conducirnos

(17) Publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 29 de

Diciembre de 1682
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a la wuniformidad legislativa. La referida disposicidn
sefiala que: "Las relaciones de trabajo entre los Estados y
sus trabajadores se regirfn por las leyes que expidan las

legislaturas de los Estados, con base en lo dispuesto en el
articulec 123 de la Constitucidn Polfitica de los Estados -
Unidos Mexicanos ¥y sus disposiciones reglamentarias. Los
Municipios observarfn estas mismas reglas por lo que a sus

trabajadores se refiere".

El anterior articulo obliga por tanto a las legislaturas de
los Estados a legislar sobre las relaciones de trabajo

entre los Gobiermos Locales y Mumnicipales pero sin -
contravenir lo dispuesto por el articulo 123 y sus

disposiciones reglamentarias.

La reforma hecha por el legislador abre en consecuencia 1la
posibilidad para resclver 1l1la diversidad legislativa
existente en las entidades federativas vy municipios.
Restarfa tan solo la voluntad del legislador estatal para
expedir las leyes de la materia en consenancia, con las
bases contenidas tanto en el articulo 123 Coﬁstitucional

come en el nuevo Estatuto General de Funcionarios,

3.3, Organos de Coordinacibn

Como se verf mis adelante (ver Brganos con competencia)
sugeriremos algunas novedades que deberf introducir el
nueve Estatuto General en cufnte a los Srganos superiores

de la funcifn pfiblica se tefire. La creacifin de dos Srganos
como el Consejo Superior de la Funcifdn Pilblica y el Consejo
de Coordinacifn de la Funcifn P{iblica con las Entidades
Federativas y sus Municipios es, como se demostrari
altamente'recomendable para asegurar la coordinacibn del
sistema. Ambos Grgancs con competencias parecidas: en tante
que el primero se constituiria como un 6rgano de

coordinacién y consulta de la politica general de la
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funcidn pablica del Estado en su conjunto, encargado de
proponer las medidas que sean precisas para ejecutar lo
establecido en las bases de la materia, el segundo seria el
encargado mas concretamente de coordinar la politica de
personal ‘del gobierne federal con 1la de las entidades

federativas y sus municipios.

3-4. La Posibilidad de la Movilidad

La uniformidad y unidad del sistema mexicano de funcidn
piublica que hemos venido propugnando podria rematarse con
la implantacidén de 1la regla de la movilidad de los
colectivos de personal. En una primera fase podria darse
entre los funcionarios de las entidades federativas y sus
municipios. Esto significaria que los funcionarios
municipales podrian desempefiar puestos de trabajo en otros
Ayuntamientos distintos de los de su pruocedencia o bien en

las propias entidades tederativas.

De la misma manera los funcionarios de las entidades
federativas podrian ocupar puestos de trabajo en los
Ayuntamientos pertenecientes a las entidades federativas de

que se trate, (Mas adelante se amplia este tema).
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