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CAPITULO TERCERO




.

CARACTERISTICAS GENERALES DE LA FUNCION PUBLICA MEXICANA

INTRODUCCION

Toda organizacidn administrativa requiere de personas
tisicas que asuman Ja calidad de funcionarios o empleados
publicos, los cuales aportan actividﬁd intelectual o manual
para atender los propdsitos del Estade mediante determi-

nadas prestaciones (1).

En sentido objetive la funcidén piblica puede definirse como
el conjunto de deberes, derechos y situaciones que se
originan entre el Estado y sus servidores, es decir el

régimen juridico aplicable a estos.

En sentido subjetivo se considera como tal al conjunto de

funcionarios de una determinada administracién pﬁblica;&

Las transformaciones profundas experimentadas por el Estado
moderno le han obligade a realizar una tarea interven-
cionista amplisima que exige condiciones adecuadas en las
personas fisicas que asumen las tareas publicas. taless como
su  valor moral y capacitacidén teécnica, asi como la
disciplina de su actuacion y la conciencia de su elevada

mision. .

En el. caso mexicano, Ja organizacidn administrativa es cada
dia mas numerosa. Jo que ha orillado al Estado a crear
diversos regimenes juridicos especiales, para entidades que

requieren de personal  técnicamente preparado. lo que de

(1) GREGOTRL, Roger. La fonction publique... cit 232 pp.
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{2)

(3)

(4}

hecho ha acabado por aportar nuevos principios de organiza-

cidn.

En el siguiente apartado haremos referencia a la naturaleza
de las relaciones entre el Estado v sus servidores. La
importancia de este debate dentro de nuestro estudio lo
encontramos en el hecho de que en é1 se-pone de manifiesto
el origen de todas las teorias, cuestién fundamental para
comprender el origen propio de los principios de la actual

regulacién funcicnarial en el derecho mexicano.

NATURALEZA DE LAS RELACIONES ENTRE EL ESTADO Y SUS

SERVIDORES

2.1, En general (2}

Uno de los temas mis apasionantes de la materia lo ha
constituido desde siempre el debate en torno a la natura-
leza juridica de la relacidén que une a la Administracién
con sus empleados (3). Las diversas posturas doctrinales
que se han sustentado al respecto se han visto influen-

ciadas a lo largo del tiempo por dos clases de factores (4)

Seguimos fundamentalmente el articulo inédito de Avelino

BLASCO ESTEVE: "La quiebra del régimen estatutario en 1la

relacién de empleo piblico".

JORDANA DE POZAS diria que constituye "una de las
controversias mas apasionantes e interesantes por sus
repercusiones practicas entre las materias dentro del
campo del Derecho Administrativo". (Derecho Adminis-

trativo, Madrid 1.924 pag. 100)

Segun ENTRENA CUESTA, Curso de Derecho Administrativo...

cit pag. 281
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(5)

(6)

De un lado por las ideas politicas preponderantes en la
época en que se formularon y de otro por la inclinacidn de
sus autares ya de la Administracidn o ya de sus servicios.

{(5)

En la época del Estada Absoluto prevalecia la primitiva
concepcion feudal de considerar al funcienarie en un
"estado de sumisién" con respecto a la Administracidn. Al
emanar la poﬁestad piiblica del Principe la funcién piblica
constituia una concesidn graciable, Jo que originaba la
existencia de wun ‘"derecho real de propiedad  sobre el

cargo".,

A partir de 1a Revolucién francesa. conforme se desarrolla
el cardcter personal en la relacién, la doctrina se inclina
hacia '"teorias de caracter. contractual’ = surgidas del
Derecho Civil, hablindose en consecuencia. de la relacién de
servicio bien como un contrato de mandato en el cual el
funcionario actﬁa como mandatario del Estado o bien como un

contrato de arrendamiento de servicios.

Estas teorias contractualistas sel fundamentaron en un
principio en la existencia de un cantrato ordinario entre
el Estado y el funcionario {(tesis de HERNRRITT), aunque
pronto autores como -BERTHELEMY y NEZARD (6)  intentaron

Ver SERRA PINAR, RNaturaleza de la reiacién juridica que

une al funcionario c¢on Ja Administracidn, en E.G.M. v

SERRANO GUIRADO, El nombramiente y la tama de posesidn de

los funcionarios piblicos, RAP ne 12

BERTHELEMY, Droit Administratif, 138 edicidn  pag. 53

NEZARD, Theorie juridique de Jla fonction publique, pag.
652
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limitar su campo de aceidn a una sola categoria de agentes
del Estado, los funcionarios de gestidén. Para estos autores
los textos .habrian constituide un régimen legal unilateral
del poder piblico, siendo por tanto la ley la que obliga
directamente al Estado y al funcionario. En cambio, para
los funcionarios de gestidn estarian en un régimen legal
contractual, esto es un régimen fijade por la ley, pere no
impuesto al funcionario que lo acepta libremente,
resultando e] nombramiento de un acuerdo cuyas cladsulas
han sido preestablecidas por la ley, pero libremente
aceptadas por una parte y por otra. Dicho en otras
palabras, para estos autores no existe contrato de trabajo
entre los funcionarios piblicns que realizan funciones de
autoridad v la administracién puablica, va . que 51
nombramiento se deriva de una acto de autoridad, no de un
acto contractual. En cambioc para los funcionarios de
gestioén si existe un verdadero contrato de prestacién de

servicios.

Esta teoria fué pronte rechazada tante por la doctrina
constitucional como administrativa, que demostraron que no
existe en realidad distincidén alguna entre actos de
autoridad y de gestidn, ya que resulta imposible distinguir
cuando poseen facultades de autoridad y cuando son simples

gestores sin poder de decisidn vy mando alguno.

Posteriormente autores de la escuela alemana de Derecho
Pablico (LABAND 3 JELLINLK) sastuvieron que la relacidn de
servicio tiene su origen en un contrato especial regulado
por el Derecho Pibhlica, cuyas cladsulas son fijadas
unilateralmente vy con  caracter previo por el Estado,
limitandose la ~voluntad del Funcionario en aceptar las

claisulas que el Estado puede modificar libremente. Para
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LABAND (7)) la relacidn entre el funcionario y el Estado

perteneceria al ambito del derecho publico, reposando sobre
un contrato por el que el ‘funcionario se consagra al
Estado, contratando un deber particular de servicio y de
fidelidad. Tendriamos asi dos elementos a considerar: uno
el elemento contractual resultante del concurso . de
voluntades del Estado y del funcionario, y dos, un elemento
de poder piblico gque se manifiesta en la forma misma del
acto de nombramiento y en sus efectos, que tienden a

otorgar al agente una participacién en el poder pablico.

Esta ultima teoria de 1la relacidn contractual de Derecho
Piblico tuvo notable influencia tanto en la doctrina como
en la jurisprudencia. En Francia fué aceptada expresamente
por el Arrét Winckell (C.E. 7 de Agosto de 1.909). En ella

se sefialaba: "... entre el Estado y los diversos agentes

que aquel llama a colaborar en los distintes servicios

(7)

piiblicos existe un contrate de derecho piblico... o un

contrato de funcidén pidblica™.

No obstante, esta tesis contractual no fué aceptada por
toda Ja doctrina, HAURIOU sefialaba en su nota al Arrét
Winckell, que no solamente la idea de contrato de servicio
publico era "extrafna a nuestro derecho pibliceo, sino que
también, dado el poder unilateral reconocido al Estado

para fijar las condiciones de funcionamiento del servicio

LABAND, "Le droit public de l'empire allemand" Trad.

francesa 1.901l, II pag. 100 y ss.
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servicio piblico, la idea no tenia ninguna utilidad" (8).
"No es mas que un modo -decia HAURIOU- que se estima cémado
de traducir lo que hay de consensual en la situacion de los
funcionarios, por que se ha perdide la nocidén de las
instituciones sociales reglamentarias y de las adhesiones

que éstas implican". (9)

Derivada de 1la doctrina de la escuela alemana, surge la
llamada "teoria politica de la relacién de empleo piablico',
la mas opuesta a las de derecho privado, cuyo precursor fué
GUNNER, . a quien siguieron STEIN, MEYER, BLUNTSCHILI y
GERBER ({10), quiénes sostenian Ja imposibilidad de la
existencia de base contractual en la relacién de empleo
pdb]ico,.cuya base no tiene otro fundamento gue el poder
del Estado y la obligacidon del. agente de someterse a la
voluntad estatal. Estos .auteres partian de la base de 15
desigualdad que existe entre los sujetos que intervienen en
esta relacién jJuridica y que por consiguiente, no puede

darse un nexo contractual entre ellos.

{8) En Espafia autores como ROYO VILLANOVA, Elementos de
Derecho Administrative, 1.948 pag. 250; FERNANDEZ DE

VELASCO, Resumen de Derecheo Administrative y Ciencia de

la Administracidén I 1.930 pag. 383; ALVAREZ OGENDIN,

Manual de Derecho Administrativeo. 1.941 pag. 254; se
situaron a favor de esta doctrina, aunque posteriormente

FERNANDEZ DE VELASCO se retractara de esta posicidn.

19) C.E. 7 de Agosto 1.909, Winckell, s, 1.900 [ 115, nota
HAURIOU.

{(10) Ver GARCIA-TREVIJANG, Tratado de Derecho Admin..... cit,
pig. 445
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El propio HEGEL gque habia sentado las bases de esta
corriente autoritaria afirmaba para sostener su teoria que
el fundamento del Estado es la fuerza. Por lo que "todo lo
que el hombre es lo debe al Estado: solo en é1 encuentra su

esencia". (11)

Dicha tesis fué seguida posteriormente por autores como
Otto MAYER quien "consideraba que lo gue surte efecto en el
acto juridico de la incorporacidn al servicio del Estado
debe ser precisamente la voluntad del Estado, en tanto que
el acto administrativeo que contiene el nombramiento y el
consentimiento del suibdito al cual estd destinado aquel,
solo tiene el valor de una condicién esencial para 1la

validez del acto", (12)

Para autores espafioles como el Prof. GARCIA-TREVIJANO (13)
esta teoria a la qgue €1 1llama "del servicio civil
obligatorio" no puede aducirse como explicacidén cientifica
en tiempos de normalidad, siendo valida dnicamente para la
explicacién de la obligacién del servicio militar. Esta
teoria "ademas de su cantradiccién evidente con los
actuales ordenamientos que regulan la situacién de 1los
funcionarios, pugna hoy en dia con la realidad juridica de

todos los Estados civilizados". (14)

(11} HEGEL, Lineamenti di filosofia del Dirito. Laterza, Bari

1.954.

{12) MAYER 0Otto, Derecho Administrativo Alemin, Tomo v, Ed.

Espafiola de Buenos Aires, 1.9&2 pag. 44.
{13) GARCIA-TREVIJANO, Op.cit, pag. 445.

(14) JORDANA DE POZAS, Op. cit, pag. 101
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£in embarzo, esta tesis significé el inicio de las teorias
unilateralistas posteriormente culminadas con la teoria

estatutaria.

En principio, para resolver este debate entre las doctrinas
anteriormente sefialadas, se determindé considerar piblica la
naturaleza de la pelacion, aunque no se restase validez a
la voluntad del particular, que ha de considerarse como un
elemento positivo en la creacidn de la relacidén juridica.
'

A partirv del reconocimiento de este planteamiento se deri-
varon dos teorias: una denominada la .del "acto adminis-
trativo bilateral" que rechazaba -1a figura del contrato
para explicar el nacimiento de la relacién de servicios,
sosteniendn que esta se origina mediante un acto
administrativo en cuya formacidén concurren ceonjuntamente
como elementos constitutivos y necesarios para su validez
dos voluntades, Ja del funcionario y la de la adminis-
tracién. A este acto complejo JELLINEK le denomina "acto
bilateral®™ en tanto que DUGUIT le 1llama "acto comin".. El
propio JELLINEK (15) "distingue el acto constitutivo de la -
relacidn de naturaleza contractﬁal, ¥y la relacidén que una
vez creada se somete al régimen objetivo de la ley que le
sea de aplicacidn, y guienes, considerando que el acto del
particular representa un consentimiento al de la
Administracidn, califican los dos actos como elementos
constitutives de un Unico negocio juridice, que al resultar
del_acuerdn de dos voluntades tiene carécfer contracfual“.
Coincidimns can el Prof. GARCIA-TREVIJANG al sefialar que

esta tesis  supone una  evasion formaltista de las tesis

{15) Sistema dei diritti pubblici subbjettivi, Roma, 1.912

pag, 194
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contractualistas. (18)

p
Posteriormente aparece la 1lamada tesis estatutaria
encabezada por la doctrina francesa de principios de siglo
{DUGUIT, HAURIOU, JEZE y  BONNARD} para 1a cual el
nacimiento de Jla relacidn del servicio se atribuye a un
acto administrativo unilateral de nombramiento que aplica a
una persona el estatuto legal ya existente del cual derivan
sus dereches y obligaciones. De ello que se acepte que la
situacién del funcionario frente a la administracién no sea
subjetiva como consecuencia de unh contrato, sinn derivada
de una situacién de naturaleza legal o reglamentaria o
dicho en otros términos "estatutaria'". Esta es por otra
parte la tesis de general " aceptacién por la doctrina
espanola recogidé por la Ley ‘Articulada de Funcionarios

Civiles del Estado (LFCE). (17)

Para HAURIOU (18) "el reclutamiento de los funcionarios ci--
viles se realiza sobre la bhase de una reguisa consentida.

De una parte los fungionarios se incorporan a la institu-

(16) GARCTA-TREVIJAND, Op. cit, pig. 446

(17) A favor de la misma se situaron GARCIA OVIEDO, Derecho
Administrativo, Madrid 1.948, pdg.285: GASCON y MARIN,
Trat, Administrative T, Madrid 1.946, pag. 296; JORDANA

~,
DE POZAS, Op. cit, pag. 113; SERRANO GUIRADN, El Régimen
d

{d

Opesiciones y Concurses de Funcionarios. Madrid 1.956,
pAg. 253. Posteriormente ROYO VILLANOVA admitié el
cardcter estatutario de esta relacion., =i bien sostiene
la bilateralidad de su constitucién. El Concepto de

Funcionario... RAP N2 44, 1.964, pag. 20-23

B

(18) HAURIOU, Maurice Précis de Droit Administratif et
Droit Public. Paris 1.621 102 Edc, pdgs. 573 y ss.
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¢idén administrativa, de otra se apropian en cierta medida
SUS funciones. Por ello su estatuto es legal o
reglamentario y se constituye por dos elementos esenciales:
la pertenencia a los cuadros de la Administracidn y la
posesidon de un  empleo publico™ y agrega: "la tesis
contractual es falsa ya que no existen en el acto de
designacién del funcionario los elementes de Ffondo ni de
forma dé] contrato”. En efecto como sefiala HAURIOU, falta
el intercambio de consentimientos con determinacion del
objeto, no existiendo ni determinacidn del objeto, ya que
este resulta de Jas leyes y los reglamentos, ni intercambio
de consentimiento, La-idea esencial de  HAURIOU es que la
éceptacjén por el funcionario de su nombramiento constituye
un acto de adhesidon a una requisa, adhesiodn que‘nﬂ es  un
contrato sine un acto juridice unilateral por el cual se
adhiere a un hecho juridico gue existe porque forma parte
de una institucién (19). E1 nombramiento resulta asi un
acto de poder unilateral donde e1 funcionario acepta su
nombramientes como una ley .y no como resu]tédo de 1la
licitacidén de un contrato. De aqui que para HAURIOU el
nombramiento del funcienario resulte un hecho juridico
independiente de su veluntad y que le une a la institucién

administrativa.

Para BONNARD (20) de este hecho se derivan una serie de

consecuenclias:

{19) HAURIOU, Maurice Principes de Droit Public, 22 edicidn,
" pag. 137. '

(20) Précis de Droit Administratif, Paris 1.940, 32 ediciéh,

pigs. 446 y ss.

— 338 —



A) Que la situacion del funcionario sea uniforme para cada

una de las categorias.

B) Que los funcionarios no puedan pedir la modificacién de
su situacidn sino en la-medida que todn ciudadane pueda

pedir la modificacidn de las leyes y reglamentos.

C) Que la situacidn pueda ser modificada en todo momento
sin el consentimiento de los funcionarios interesados

por la autoridad legislativa o reglamentaria.

Por su parte, JEZE {21} retoma la idea del nomhramiento
como un_ hecho y N6 como un acto juridico ya expresado por
HAURIOU, dunque reéoﬁoéiendo que "si bien el hecho nq‘es n
racto juridice propiamente dicho, revisﬁe- la forma de un
acto Juridico" y afade: ”....']os agéﬁbes bbtiéﬁen‘ sus |
poderes no-del individub.que‘hace el noﬁbramiento; séno de

la ley que ha organizado la funcién". (22)

De tal manera que “"el acto juridice por €1 cual .un indi-
viduo entra.en el seérvicio publico es un acto-condicién,
gque tiene por efecto juridico no ya crear para un individuo
una situacidén juridica dinrdividual, sino jnvestir a un

individuo de una situacién ]egh]_y reg]ameﬁtaria". (23)_

DUGULT comienza por rechazar toda idea dé mandatp Votbrgado

(21) JEZ7F, Gastdn, Principios generales, 1.004, pag. 490

(22) JEZE, Eé statut des fonctionnairves, 1.928, piag.’ 23

{(23) JEZE, Principios... pag. 409
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al funcionarico para el ejercicio de la "soberania nacional”
(24%. Este autor desechaba la tesis contractual ya que "no se
puede hablar ni de obligaciones, ni de derechos subjetivos
pertenecientes a dicho funcionario" (25). Mias bien consideraba
que el funcionario se encontraba en una situacién legal o de
derecho objetivo cuyo nacimiento esta subordinada  al

nombramiento de la misma para una funcidn determinada.

Durante mucho tiempo el propio "Conseil D'Etat" francés adoptd
posiciones ambiguas sobre el particu]ar. En algunas ocasiones
aplicaba a 1la situacién' de | los funcionarios las reglas
derivadas de una situacidn legal y reglamentaria, pero.en
otras sonstenia que el funcionaric estaba ligado a la
administracién por un contrato de funciéq publica. de lo que
se sostenia que el funcionario se .encontraba en una situacidn
contractual de derecho piblico. La e¢nntroversia encontrd fin
tras la promulgacidén del Estatuto General de funcionarios de
1.946, que desechd definitivamente la idea de un contrato de
funcidén piblica como hase de la situacion juridica del
funcionario. El articulo 5 de dicho Estatuto establecid que:
"Le fonctionnaire est dans une situation statutaire et
reglementaire”. E1 Estatuto de 1.959 reprodujo en su propio
articulo 5 la anterior férmula. La ultima réforma socialista
de la funcidn piiblica por su parte ratificéd en el articule 4
de la Ley de 13 de Junio de -1.983 qﬁe: "Le fonctionnaire, est
dans une situation statutaire; objective, ltegale et

reglamentaire.

{24) DUGUIT, Ledn. Traite de Droit Constitutionel, 1.911 Tomo
1, pag. 479 '

(25) Idem, pag. 480
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De igual forma que esta tesis estatutaria alecanzé pronto
gran aceptacidén entre los autores franceses, el propio
Consejo de Estado Espafiecl se pronunciaba a favor de la
naturaleza unilateral de 1la relacidén de servicio. E1
dictamen de nueve de Octubre de 1.946 (n? 2120) sostuvo en
ese sentido ‘que contra la regulacidén general de la
situacion estatutaria de los funcicnarins piblicos en forma
distinta a aquella en que dicha situacién venjia siendo
anteriormente regulada no cabe en general esgrimir
supuestos derechos adquiridos con arreglo a la legislacidn
anterior, va que de admitirse dicha tesis seria ineficaz la
facultad de 1a administracidédn de dictar aquellas normas que
considera en cada momento mas convenientes para la

determinacion de JIEN relaciones juridicas con los

¢

funcionarios en beneficio e interés de los ‘servicios
pﬁbijcos...“. En un diectamen posterior de 21 de Marzo de
1.950 {n® 24.587), el propio Consejo de Estado declaraba
que "o, la administraciodn no queda vinculada por
estipulaciones sinalagmaticas con su personal, pudiendo en
aras del servicio ptblico, modificar unilateralmente Jlas
bases de la relacidén o vinculo...". La propia Constitucidn
Espafiola de 6 de Diciembre de 1.978 sefiala en su articulo
‘149, 22 la naturaleza de las relaciones entre el Estado y
sus servidores al sefialar: "las bases del régimen juridico
de las administraciones piblicas y del régimen estatutario
de sus funcionariocs que, en todo caso, garantizaran a los

administrados un tratamiento comin ante ellas...".

De lo que se puede concluir siguiendo a GARCIA-TREVT.JANO
(26) en cuanto a la naturaleza de la relacidén de servicios

en la doctrina espaficla que:

(26) GARCTA-TREVIJANO, Op. cit, pag. 448
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1) Por los sujetos es bilateral, no pudiendo ser pluri-

lateral.

2) Por sus efectos es también bilateral, pues comporta

derechos y obligaciones para ambas partes.

3) ?br su origen, en cambid es unilateral, pues'la.voluntad-
de la Administracién es vialida y perfecta por si misma,
sin que la aceptacidén del funcionario afiada nada a la
validez, y si solo sirva . de condicidén de eficacia del

acto de nombramiento.

No . obstaﬁte, el rpconocimiento de la ]ibertad de
Sindicacién hecho por 1la anstituciéh de 1.078, originard
Séguramente‘que la actuacidén de los mismos sindicatos en la
funcion.’ piblica = espaiiola isignifique a futuro una
modificacién sustancial del. régimeq éstatutario de 1los
funcionariog piblicos, ya que - la detérminacidén de las
condiciones de trabajo de los funcionarios no serd fijada
ya Ainicamente por normas juridicas: unilaterales de 1la
Administracién, sino también por los pactos o acuerdos
entre 1la administracidén y- los sindicatos mas répre—
sentativos de los  funcienmarios. Ello bérmitiré un
acercamiento entre los dos ragimenes juridicos tradicional-

mente distantes: el estatutario y el laboral.

2.2. La Cuestién en Derecho Mexicano

En el Derecho mexicano, de igual manera a lo largo de los
afios s han elabeorado diversas teorias para definir la
naturalera de las relaciones entre el Estado y sus

servidores. Durante cierto tiempo, como sefiala el profesor
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mexicano Gabino FRAGA (27), se pretendié "encajar las
relaciones que surgen de la Funcidn Piblica dentro de los

‘'moldes del Derecho Civil tradicional".

No obstante, desde antes de la incorporacidn del apartado B
al articuio 123 constituciona], estas teorias civilistas
‘habian sido impugnadas y desechadas por los mas destacados
juristas quiénes sostenian que las relaciones entre el
Estado y sus servidores guedaban comprendidas en el ambito
del derecho pﬁblico.."La objecidén a las teorias de derecho
privado_estaba'en que, independientemente del ordenamiento
qué la rige, la relacjéﬁ del empleado y funciocnario con el
Estado, es una relacidn de derecho piblico y por lo tanto

. el derecho piblico tendrd que ser su régimen. (2%)

Las teorias "contractualistas de derecho privado" fueron
severamente objetadas por los adﬁinistrativistas, que
consideraban que la idea de "contrato" tomada en su forma
~tradicional no se ajustaba a este tipb de relaciones en Jas
que interviene taﬁto la wvoluntad del Estado como la del
propio funcionario, ya que en vella se inflingen serios
quebrantos a la nocién c¢lasica de contrato, pues a pesar de
que no hay texto legal expreso que deteﬁmine_que clase de
situaciones juridicas.debe producir el contrato, si hay los
que - dan cardcter v denominacién diversa del contrato a
otros actos formados por el concurso de varias voluntades,
tales como la ley o como la sentencia gque dicta un Tribunal
colegiado. Ademids la necesidad de que se geﬁere una situa-

cién juridica individual deriva de 1la funcidn v cardcter

(27) Derecho Administrative... cit pag. 130.

(28) Idem, pag. 131
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del.contrato. En efecto, este constituye una institucidn
establecida para satisfacer necesidades privadas de los
hombres y como esas necesidades y los medios de que los
particulares disponen para darle satisfaccién varian de
caso en caso es natural que las consecuencias del centrato
deban adaptarse a esa variabilidad, lo cual no se logra

sino individualizando los efectos que produce". (29)

En ese mismo sentido, se ha pronunciado la Suprema Corte de
Justicia Mexicana al sefialar: "Adn cuando es cierto que, en
términos-generales existe una relacidén de trabajo entre el
poder piblico y sus servidores, también lo es que esta
relacién no tiene las caracteristicas de un verdadero
contrato de trabajo, tal como estd previsto en nuestra ley
laboral, supuesto gque ésta tiende esencialmente a regular
las actividades del capital y del trabajo como factores de
la produccién o sea en funciones econdmicas, lo que no
sucede tratindose del poder piblice y de sus empleados,
porque las funciones encomendadas al Estado no persiguen
ningin fin econdémico, sino mias bien un objetivo de control
-para la convivencia de los componentes de la sociedad..."

(30).
De esta tesis jurisprudencial se desprende en principio que
la relacidn entre el Estado, el funcionario y empleado

publico en el derecho mexicano sea una relacién . de derecho

publico, sin que en ella intervengan consideraciones de

(29) SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administ, cit, pag. 373

{30) Indice de Jurisprudencia, 1.917-1.965, IV Sala. Tesis

jurisprudencial n2 200, pag. 187.
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derecho privado. "Los puestos publicos, sefiala SERRA ROJAS
(31) han sido creados respondiendo a un interés publico,
para satisfacer necesidades publicas y en general para
realizar los fines del Estado asignados a sus érganos, lo
cual no obsta para gue algunas instituciones oficiales se

rijan por la Ley Federal del Trabajo™.

Del inicial reconocimiento de la naturaleza de la relaciodn
dentro del derecha piblico y tras haberse promulgado
nuestra Constitucidn de 1.917 se formaron en México dos
corrientes en relacién con la aplicacion del articulo 123
constitucional. Por una parte la que consideraba que no era
aplicable a los trabajadores del Estado y de otra la que
consideraba que si1 era aplicable a los. trabajadores del
Estado. En realidad, en su redaccidén original, el precepto
aludido enunciaba en forma limitativa los tipos de
relaciones que comprendia, refiriéndose a los '"obreros,
jornaleros, empleados, domésticos, artesanos...", pero no
hacia en ninguin momento referencia alguna a 1los traba-
jadores del Estado. A partir de este debate se sostuvo con
mayor fuerza la tesis de que las relaciones entre el Estado
v sus trabajadores correspondian al Derecho Administrativo,
sicnde uno de sus defensores Gabino FRAGA que argumentaba:
"Como el empleado y el funcionaric son titulares de las
diversas esferas de competencia en las que se fragmenta la

totalidad de las atribuciones del Estado, la relacidn de

aquéllas con éste dehen estar modeladas sobre las
exigencias que impone el cumplimiento de dichas

atribuciones, siende por lo mismo relaciones que .corres-

ponden al derecho piblico™ {(32}. Por su parte SERRA ROJAS

(31) SERRA ROJAS, Andrés, Op.cit, pag.

(32) FRAGA, Gabino. Op. cit, pag. 394

— 345 —

373.



afirmaba que: "El progreso del Derecho Administrativo es su
plena liberacidén del derecho privado 'y la elaboracién de
sus propias teorias, opiniones, tesis, principios y
consecuencias administrativas, siempre en relacidén con un
orden juridico que se apoye no en el interés privado, sino
en los ineludibles mandatos de orden piblico, utilidad
piblica o interés general" (33). Una ejecutoria de 1la
Suprema Corte de Justicia de la XNacidén fortalecid esta
tesis administrativista al establecer que: "Los trabaja-
dores al servicio del estado no zozan de las prerrogativas

que para los trabajadores consignd el articulo 123

entre el capital y el ctrabajo como factores de la

f\ constitucional, ya que éste tendid a buscar un equilibrio
! produccidn, cirecunstancias que ne concurren en las
:

| relaciones que median entre el podér pablico y los
x\gmpleados que de é1 dependen". {34)

Aungue el articule 123 en su origen no establecia
claramente si era © no aplicable a 1los trabajadores del
Estado, pensamos que el espiritu del Constituyente de

QUERETARCG fue abarcar aunque de forma errénea en el

articulo aludido "toda relacidén de trabajo".

J No fué sino hasta catorce afios después del Constituyente de
IQUERETARO, cuando tras la promulgacidn de la primera Ley

| Federal del Trabajo de 18 de Agosto de 1.931 {35), encon-

(33) SERRA ROJAS, Op. cit, piag. 394

(34) Semanario Judicial de la Federacién, Tomo 25, pig. 918

(35) Dicha Ley posteriormente fué sustituida por la actual Ley
publicada en el D.O.F. de 12 de Abril de 1.070.
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tramos Jluz sobre el A&mbito de aplicacidén del referido
precepto constitucional, La referida ley reglamentaria del
articulo 123 constitucional, excluyd a los trabajadores del
Estado de la normativa, al establecer en su articule 2¢
que: "Las relaciones entre el Estado ¥y sus servidores se
regiran por.las leyes del servicio civil que se expidan'.
Se puede decir por tanto, que a partir de entonces no es
pesible ya equiparar las relaciones que existen entre eJ.
servidor pablico y el Estado, con la que guardan el
empleado privado y su patrdn ¢on respecto a la empresa a la

cual prestan sus servicios.

En efecto, esta exclusidon de los trabajadores del Estado
hecha por la legislacién laboral vino a feafirmar la tesis
de que en realidad el Estado no tiene cardcter de patrdn
con respecto a sus servidores, tanto porque en la relacién
que se entabla no puede afirmarse que haya de un lado la
empresa capitalista y por el otro el elemento trabajo, como
porque se considera -como va hemos seftalado- que
propiamente no existe contrato alguno con motive de la
funcién piblica. Efectivamente,(el concepto de patrdén  se
corresponde mas bien con el del capitalista que trata de
acrecentar su ganancia y que con éste fin contrata con los
trabajadores la pregstacién de un servicio, en tantoc que el
Estado organiza los servicios piblicos para beneficio
exclusivo de la colectividad v para satisfacer necesidades
genera]esﬁ:ﬂ igual que anteriormente una nueva ejecutoria
de nuestro maximo Tribunal fortalecid claramente 1a
posicidn administrativista al sefialar "No es correcta la
tesis de que como los trabajadores del Estade ne son sino
una fraccidn de Jos  trabajadores en general , deban
aplicarse a aquellos las disposiciones que rigen para
‘éstos, pues si es verdad que desde el punto de vista
gramatical, la palabra trabajador comprende a todo aquel
que desarrolla una actiﬁidad fisica o intelectual a cambio

de una retribucién " convenida, también lo es que en los
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trabajadores al servicio del Estadoe se celebra un contrato
de trabajo de naturaleza sui géneris, que entrafia en
realidad un acto administrativo y es por ello que el
articulo 22 de la Ley Federal del Trabajo establece que los
servidores pliblicos no son sujetos de derecho obrero, sine
que sus relaciones para con el Estado dében regirse por una

ley especial". (36)

Esta ley especial a la que hacia ya referencia 1la
ejecutoria de nuestro maximo tribunal tuve su antecedente
mas inmediato en el "Acuerdo sobre Organizacidn y
Funcionamiento de la Ley del Servicio Civil" de 12 de Abril
de 1.934 que consigné las primeras disposiciones que

favorecieron a los empleados publicos de la Federacién.

Este acuerdo expedido por el Presidente Abelardo RODRIGUEZ,
fué emitido con vigencia limitada del 12 de Abril al 30 de
Noviembre del mismo afic, lo que impididé que llegara a tener
una aplicacién efectiva, ya que por otro lado jamas se
expidié la Lley del Servicio Civil, de 1la cual era un

anticipo.

Con posterioridad a este Acweerdo, ya con caracter de Ley
reglamentaria de lta fraccidn segunda del articule 89
constitucional, se publicd el Estatuto de los Trabajadores
al Servicio de los Poderes de la Unidén, de 5 de Diciembre
de 1.493~, [ste Estatuto fué maodificado en el afio de 1.041.
Estq proceso culmind como va se ha analizado con la adicién
del apartado B del! articule 123 constitucional, que devino
i anos después en la promulgacién de la "Ley Federal de los
\\TTabajadores al Servicio del bstado de 1.963", reglamen-

taria del nuevo apartado B de este precepto. La adicidn de

(36) Semanario Judicial de la Federacidn, Tomo 78, pdg. 3535.
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de las normas contenidas en este apartado quedé plenamente
fundamentada al definirse gque la relacidén laboral entre el
Estado.y sus servidores es muy diversa a la existente entre
patrones y trabajadores, ya que en el caso del Estatuto no
se presenta -la figura del patrdn en estricto sentido, como

factor de.produccjén. (37)

Sin embargo, otra parte de la doctrina mexicana encabezada
por autores laboralistas como TRUEBA URBINA (3%5) sostenian
partiendo también de la promulgacidn de la Constitucién de
1.917, que el articuleo 123 resultaba aplicable en su origen
tanto a los empleados privados como Jlos que estan al
servicio del Estado, ya que el referido precepto comprendia
por idigual a ambos, ¥ agregaban que '"equivocadamente se
volvidé a considerar a partir de, 6 la Ley Federal del Trabaio
de 1.931 a la teoria del empleo como parte del Derecho
Administrativo". Posteriormente incluyeron en su tesis lo
siguiente: "Todavia hay profesores gque sostienen la tesis
de que el Derecho del Trabajo es la norma que regula
conflictos entre factores de la produccidn, trabajo ¥
capital, olvidando que también existen relaciocnes laborales
entre quiénes realizan actividades fuera de la produccidn
econdmica y en las que se da el binomio trabajador-patrdn”
¥ continia diciendo"... por el solo hecho de estar
reglamentado el trabajo burocrdtico en el articulo 123
constitucional dentro del titule denominade -Del Trabajo ¥

la Previsidén Social-, la relacién entre el Estadoe y sus

servidores constituye una relacién de Derecho Laboral, por
(37) MORENO RODRIGUEZ, Redrigo, "El régimen juridico... cit,
~ pag. 17

(38) Nuevo Derecho del Trabajo. Ed. Porrda, México, 1.975.

pag. 175
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lo que el derecho de los trabajadores al servicio del
Estado forma parte del Derecho del Trabajo, siende las
relaciones burocridticas de caracter social, independien-
temente de la funcién piblica del Estado, que frente a/sus

trabajadores representa al Estado de Derecho Social'. (39)

Consideramos errdnea la idea expuesta por TRUEBA URBINA,
pues pensamos que el hecho de que en la Constitucidén se
regule en un titulo determinado aspecto de la vida social,
como lo es el trabajo y la previsidéan social, no por ello
quiere decir que sélo por su ubicacién dentro del
articulade del Cdédige Fundamental necesariamente esas
normas deban formar parte de una determinada rama del

derecho.

Sobre el particular, sefialamos incluso que la idltima
reforma constitucional relativa a las relaciones entre el
Estado y los servidores pitblicos -articulo 123 apartado B-
se alejé definitivamente de la idea de equiparar al Estado
con la empresa patronal. En el oficio suscrito por el
entonces Presidente de la Repliblica Adolfe LOPEZ MATEOS,
por el cual envia a la Cémara de Senadores la iniciativa
que propone la inclusién del apartado B en el articulo 123
Constitucional, .se puede leer: "Con la preocupacidn de
mantener vy consolidar los ideales revolucionarios, cuyo
legado hemos recibide con plena conciencia y responsa-
bilidad por todo lo que representa para el progreso de
Méx{co dentro de la justicia soucial, en el Informe que
rendi ante el H. Congreso de la Union el dia 12 de Septiem-
bre wiltimo, me permiti anunciar que oportunamente pro-

pendria a su elevada consideracién, el proyecto de reformas

(319} TRUEBA URBINA, Alberto. Legislacidén Federal del Trabajo

Burocratico, Ed. Porria, México, 1.971, pag. 13
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a la Constitucidn General de la Republica tendiente a
incorporar en ella los principios de proteccidn para el

trabajo de los servidores del Estado.

Los trabajadores al servicio del estado, por diversas vy
conocidas circunstancias, no habian disfrutade de todas las
garantias sociales que el articulo 123 de la Constitucidn
General de la Repiblica consigna para los demis traba-

jadores.

Es cierto que la relacidén juridica gue une a loas
trabajadores en general con sus respectivos patrones, es de
distinta mnaturaleza de la que 1liga a los servidores
publicos con el Estado, puesto que aquéllos laboran para
empresas con fines de lucro o de satisfaccidén personal,
mientras que éstos trabajan para instituciones de interés
general, constituyéndose en intimos colaboradores en el
ejercicio de la funcidn piblica. Pero también es cierto que
el trabajo no es una simple mercancia, sino que forma parte
esencial de la dignidad del hombre, de ahi que deba ser
siempre legalmente tutelado.

De lo anterior se desprende la necesidad de comprender la
labor de los servidores piblicos dentro de las garantias al
trabajo que consigna el antes citado articulo 123, con las
diferencias que naturalmente se dervivan de la diversidad de

situaciones juridicas", (40)
be la lectura de este oficio, en el que se destacan frases
como  "justicia social®, "el trabajo no es una sSimple

mercancia®, "necesidad de comprender la labor de servidores

(40) DUHALT KRAUSS, Miguel. Una selva semantica y Jjuridica.

Ediciones INAP, México 1.977, pag. 60
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piblicos", etc, pudiera desprenderse que el apartado B del
articulo 123 Constitucional quedase comprendido dentro del
émbité del derecho "social'", comoc sostenia alguna parte de
la doctrina encabezada por TRUEBA URBINA.

No obstante del andlisis del segundo pirrvafo del oficio
presidencial relativo a la parte que reconoce '"que Ja
relacién juridica que une a los trabajadores en general con
sus respectivos patrones es de distinta naturaleza de la
que liga a los servidores piblicos con el Estado", aunque
no precisa cual es esa "distinta naturaleza", se interpreta
que las relaciones entre el Estado y sus servidores son
reguladas por una rama distinta a la del Derecho Laboral, y

por lo tanto de categoria auténoma con respecto a éste.

En este sentido, a raiz de la adicidén del apartado B del
articulo 123 Constitucional se ha originado en la doctrina
mexicana el surgimiento de nuevas corrientes juridicas que
ubican las relaciones entre el Estado y sus servidores
dentro de una nueva rama "nacida con independencia de las
ya existentes y en situacidn equidistante respecto de la
divisidn tradicional del Derecho Piblico y del Derecho
Privado, una tercera dimensién que debe considerarse como
un derecho de grupo, proteccionista de los nlicleos mas
débiles de la sociedad, un derecho de integracion

equilibrador y comunitario®. (41)
El profesor ACOSTA ROMERO sefiala al respecto que "Si bien

es cierto que el derecho al que nos referimos regula un

aspecto del trabajo humano, también Jlo es que no se Je

{(41) FIX ZAMUDTO, Hértor. Introducciédn al estudio del Derecho

Procesal Social. En -Estudios Procesales en memoria de

Carlos VIADA-. Madrid, 1.965, pag. 507.
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pueden aplicar exactamente los mismos principios Yy
metodologia que el Derecho del Trabajo ordinario, puesto
que con él no se busca ningin equilibrioc de los factores de
la produccién... estimamos que el derecho que regula las
relaciones del Estado y sus trabajadores debe constituir
una rama autdnoma, ya que su objeto, finalidad y metodo-

logia deben ser propios". (42)

Ante estas nuevas corrientes juridicas los defensores de
las teorias de derecho piblico argumentan "gue el Derecho
Administrativo es una disciplina que gradualmente extiende
el campo de su actuacidn, no s6lo en lo que se refiere a
las relaciones del Estado con sus servidores, sino adn en
aquellos casos en los que el Estado interviene en materia
laboral fijando principios y procedimientos, que no quedan

al arbitrio de patrones y trabajadores". {(43).

Al respecto, nos inclinamos a pensar que en la relacidn
entre el Estado y sus servidores, como es evidente, al no
existir lucha de clases, ni perseguirse el equilibrio de

los factores de la produccidn, ni el Estado como tal persi-

(42) ACOSTA ROMERO, Miguel, Tecria general del Derecho

Administrative. Ed. Porria. México 1.0983, pdg. 666 y ss.

(43) Ver para un estudio sobre Jla polémica de la materia:
Alberto TRUEBA URBINA, Nuevo Derecho Administrative del
Trabajo, 2 wvols. Ed. Porrua, México 1.973, el cual

reclama la materia para el Derecho del Trabajo, o bien
quienes la ubican dentro del Derecho Administrativo, como
es el caso de Antonio CARRTLLO FLORES: La Justicia
Federal y la Administracion Pablica, Ed. Porrda, pag. 24
Yy Ss. Aunqﬁg nos orientemos principalmente en la doctrina
francesa, que en los Tratados de Derecho Administrativo
incluye 1a materia dentro de su &mbito. Ver asi: Jean
Marie AUBY vy Robert DUCOS-ADER, Droit Administratif,
Fonction, Biems Travaux. Ed. Dalloz, 2 eme edition, pag.
3y ss.,, donde se analiza ampliamente la naturaleza de 1la
relacién juridica entre el Fstado y sus servidores.
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gue utilidades o fines lucrativos, sus principios deben ser
independientes del Derecho Laboral, tratando de buscar la
equidad entre Jos intereses de los trabajadores y el
conjunto de derechos basicos que domina la actividad del
Estado. De ello que como sefiala el profesor mexicano ACOSTA
ROMERO {44) seria recomendable el surgimiento de una rama
auténoma acorde con sus propias circunstancias y con
principios tedricos practicos inherentes a su naturaleza
para regular las relaciones entre el Estado ¥y sus
servidores, perc sin olvidar considerar que existen
aspectos administrativos tales como el nombramiento, 1la
seleccidén, la preparacién del personal, y los aspectos
presupuestarios, que deben seguir siendo estudiados por el
Derecho Administrativo, descartandoe por completo la idea de
que el Estado pueda tener el cardcter de patrén frente a
sus servidores, ya que "equipafar al Estado con la empresa
privada es originar serias anomalias en nuestra vida

juridica®. {15)

Ain cmando en realidad, el anidlisis de 1la naturaleza
juridica de la relacién de empleo piiblico en el derecho
mexicano aun se encuentra en pleno debate, dépendiendo las
distintas soluciones doctrinales de la mavor o -menor
importancia dada a la autoridad del Estado o a la voluntad
del individuo, debemos aceptar un estrecho parentesco entre
el Derecho del Trabajo y la indole piblica de la funcién
que desempefian los servidores del Estado, aungue a dichos

servidores en nuestro orden juridico positivo vigente les
(44) ACOSTA ROMERO, Op. cit, pag. 667

{45) Discursos y Proyectos de la Ley para los [rabajadores al

Servicio del Estado. Secretaria de Gobernacidn, Talleres

Graiicos de la Nacidn, México, 1.959, pig. 22
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une con el Estado una relacidén sui-géneris que en realidad
entrafia un "acte administrative unilateral". En efecto, en
nuestro orden juridico el Estado fija unilateralmente las
condiciones necesarias para el servicio, sin " la
intervencidén del agente, regulando las relaciones con sus
trabajadores de manera estatutaria v reglamentaria fijando
los derechos y obligaciones de los sorvicios en leyves y
reglamentos. Por lo que creemes que la tesis que acoge la
legislacién mexicana en lo-  que se refiere a los
trabajadores del Estado es la 1lamada del estatuto legal ¥

reglamentario.

En efecto, el Estado en un acto unilateral, fija las
condiciones que considera neceéariaswpara el servicio, sin
la intervencidén del empleado, por ser facultad exclusiva de
los Poderes de la Unidn, y al funcionario se le sefialan
derechos y obligaciones que aseguran el buen desempefio de
sus labores, cuyo fin es el interés piblico, por lao que sus

derechos jamas podran oponerse al interés general.

Sin embargo, la determinacidén de la naturaleza juridica de
la relacién entre el Estado y sus servidores se muestra
endeble en nuestra realidad juridica de un lado por la
falta de declaracidén expresa del Estatuto vigente (LFTSE)
sobre el particular, y por el otro, en virtud de nuestro
modelo federal, ya que pocos son los Fstados de 1a
Federacién que explican a través de sus legislaciones si
fundamentan sus posiciones en. el Derecho Piblico, en ef
Pri&ado o en el Social. Lo gue resulta totalmente clara es
que las leyes estatales no pueden reglamentar la materia
trabajo, de conformidad a 1lo estipulado en la fraccidn X
del articulo 73 Constitucional que establece que las
entidades fedgqrativas no tienen facultad para expedir leyes

del trabajo reglamentarias del articulo 123 Constitucional.
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Ello obedece al hecho ya citado que ni en 1.917, ni
posteriormente al adicionarse con el apartado B el articulo
123 constitucional, se definieron las bases para proteger
laboralmente a 1los servideres del Estado en entidades
federativas y municipios. Ante esta laguna constitucional,
la mayoria de los Estados expidieron sus propias leyes del
servicio c¢ivil, en las cuales se otorgan algunas gérantias
laborales minimas a los empleados estatales y municipales y
se han instituido drganos jurisdiccionales para la
resolucidédn de Jas controversias que se dieran en ese
ambito. La constitucionalidad de éstas leyes se sostiene
con el argumento de que se trata de ordenamientos de
Derecho Administrativo. Pese a elle, tanto las organi-
zaciones sindicales, como los estudiosos del Derecho, han
sostenido que dichos servidores deben ser tutelados por el
articulo 123 constitucional.

Al respecto, es de notar una recienée iniciativa del
Ejecutivo que fué sensiblemente mejorada por el Senado de
la Repiblica. Dicha iniciativa reconocia que se trataba de
"relaciones de tirabajo" ¥y gque por ello deberian quedar
comprendidos en la jurisdiccidén federal, indicando que se
regirian por las leyes que con base en sus Constituciones
expidieran las Jegislaturas., La Camara de Senadores enmendd
la propuesta del Ejecutivo, sefialande que dichas leyes se
basarian "en lo dispuesto en el articulo 123 de 1la

Constitucidn y en sus disposicinnes reglamentarias”. Por lo.

que  a  partir  de  entonces corresponde a  los  poderes
.

reformadores locales resolver SUS propias bases

constitucionales locales, su sujecidn al apartado "A" o al

"B" del articule 123 constitucional o a un dispositivo

mixto. No obstante es probable que dadas las precarias
"condiciones financieras de algunos Estados ¥ Municipios no
sea posible otorgar a sus servidores piblicos las garantias

que se otorgan en el régimen federal.
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3. LA DISPERSYON EN EL. EMPLEO PUBLICO MEXICANO

En México existe una verdadera anarquia terminolégica en la
legislacién sobre empleo pidblico, asi como conceptos
variabies en la jurisprudehcia, lo que agudiza—él problema-
de determinacién conceptual. Se puede hablar parafraseando
al profesor HAROLD KOONTZ (46) de una "selva semdntica
referida a la rerminologia usada en los diversos documentos
y reglamentaciones que tratan de las relaciones entﬁe.las
dependencias del sector publico y sus trabajadores. Incluso
de alguna manera se puede decir que dicha "selva semantica"

es provocada por un "laberinto juridico",

Este laberinto juridico se caracteriza por la pluralidad de

regimenes juridicos a los que estan sujetas las relaciones
entre los trabajadores y sus patronos en el sector publico.
En  efecto, en el orden Juridico mexicano los diversos
regimenes juridicos que regulan las relaciones entre los
servidores plblicos y el Estado en los tres niveles de

gobiernc (Federal, Estatal y Municipal) son los siguientes:

l.- E1l reguladn por el articulo 1231 constitucional apartado

"AY vy la Ley Federal del trabajo.

Este régimen es aplicable para ciertos entes del sector
publico come son: las Universidades e instituciones de
educacidn superior auténomas por ley, Petroleos
Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de México, Institu-
to Mexicane del Seguro Social, Coﬁisién Federal de
Flectricidad y todas las cmpresas piblicas que adoptan

ia forma de ZSoctedad Mercantil.

(46) Toward a Unified Theory of Management. Mc. Graw Hill Bobk

Co. New York. 1.964
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2.~ El1 regulado por el articulo 123 constitucional,
apartade "B" y la Ley Federal de los trabajadores al

servicio del Estado.

Rige para les llamados "trabajadores de base" al
servicioc de los Poderes de la Uniédn {incluidos los del

Departamento del Distrito Federal).

3.- E1 de los llamados "trabajadores de confianza", que se
rigen por ciertas normas y principios generales de
derecho ¥y jurispﬁudehcja definida de la Suprema Caorte

de Justicia de la Nacidn.

4.— El de los miembros de 1las Fuerzas Armadas (Ejército
Mexicane y Marina Nacional) qgque tienen un régimen
inspirade en la disciplina propia de esas institu-
ciones, aunque con ciertos principios de derecho ¥y
obligaciones desde el punto de vista laboral.

5.- E1 de los miembros de ciertos cuerpos de seguridad

{policia, bomberos, etc.)

6.- E1 de los miembros dgl servicio exterior mexicano.

7.- E1 del personal al servicioc de las entidades federa-
tivas.

§.- E1 del bersonal de los municipios.

Sobre este problema, la extinta Secretaria de la

Presidencia a través de la Comisidn de Administracion
Piblica habia sefialado en su Informe de 1.967, que "el
marco juridico esta disperso, lo que obstaculiza la admi-

nistracién de perscnal, mismo que deberia regularse en base
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a politicas y condiciones comunes para todas las insti-

tuciones del sector piblico. (47)

Este laberinto juridico que afecta a una gran masa de
funcionarios, creando desorientacién, injusticias ¥
contribuyendo al surgimiento de conflictos entre
trabajadores y funcionarios al igual que entre sindicatos y
dependencias, tiene quizda como una de sus principales
causas a lo que hemos denominado "selva semdntica"
existente en las diversas clasificaciones vigentes del

empleo publico. (48)

A esta diversidad legislativa, debemos unir la
proliferacidén tanto de Reglamentos de Escalafén, como de
Condiciones generales de trabajo, uno por cada dependencia
de 1la administracién piblica Federal, gque terminan por
introducirnos mds en el "laberinte Jjuridico" de nuestra

funcién publica.

En efecto, de la lectura de los articulos 49 . y 87 de la
LFT3FE se desprende que en el actual sistema subsisten
tantos reglamentos de escalafén y de condiciones generales
de trabajo como dependencias existen en la administracién
piblica federal. E1 articulo 49 establece que: "En cada
dependencia se expedira un reglamento de escalafén...", en
tanto que el 37 expresa que: "Las condiciones generales del
trabajo se {ijaran peor el titular de la dependencia

respectiva.

(47) Comisidn de  Recursos Humanos del Gobierno Federal.

Memoria 1.973-1.976. Talleres grificos de la Nacidn.

México 1.9706, pag. 14

{45) Ver infra 4 "la Clasificacién de los ..."
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Dentro de estas condiciones generales de trabajo, que
‘preveen entre otras tantas situaciones las medidas que
deben adOptarse- para prevenir la realizacidén de riesgos
profesionales, las labores insalubres y peligrosas, se
derivan otros reglamentos como el de seguridad e higiene,
el de capacitacidén y desarrcllo, a través del cual se
determinan las disposiciones y preceptos que regulan las
acciones en ese-campo vy el reglamento de becas a través del
cual se establecen las disposiciones que regulan el
otorgamiento de las mismas. No obstante debemos sefalar que
la expedicidon de estogs tres reglamentos al no estar
previstos por la LFTSE, no se han formulado en todas las

instituciones.

Finalmente,. mencionaremos la existencia del reglamento de
distribucidén de plazas vacantes de WUltima categoria que
establece las bases y procedimientos para la ocupacién de
estas plazas. Su existencia si esta prevista por la LFTSE
(Art. 62). aunque no tenemos noticia de que exista alguno
en las dependencias del sector central. Sobre el
particular. tocaremos el tema en el capitulo correspon-

diente a la Provisién de puestos de trabajo. (Ver infra}.

Esta diversidad de regulaciones no sole existe en el ambito
macroadministrativo, sino que también se presenta a nivel
microadministrativo. Tenemos el ejemplo de algunas empresas
de participacidn estatal cuyas "plantas" no exceden de los
2.000 trabajadores, pese a lo cual se encuentran sujetos a
diversos regimenes juridicos. E] personal de oficina se
rige por el apartado "B" del articulo 121 consritucional ¥y
por su leyv reglamentaria (LFTSE) en tanto que su personal
de bodegas esta regulado por la Ley Federal del Trabajo,
estando este personal afiliade a 20 sindicatos distintos,
con los que la empresa tiene vigentes cerca de U0 contratoes

colectivos de trabajo.
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4.

CLASIFICACTOR DE LOS TRARAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO

4.1, La Confusién Terminoldgica o "Selva Semantica”

Para la descripecién de este apartado partiremos de la
terminologfa utilizada en nuestro orden constitucional y
reglamentario para posteriormente formular nuestras propias
valoraciones, con €l propésito de encontrar claridad vy
precisidn, tratandoe de conciliar dentro de lo posible tanto
los términos empleados en las distintas disposiciones e
interpretaciones legales, como el punto de vista del
jurista y del técnico en materia de administracidn de

personal.

No obstante la diversidad de regimenes juridicos a las que
estan sujetas las relaciones entre trabajadores y sus
patrones en el sector piblico mexicano, haremos el analisis
partiendo del articulo 123 apartade B constitucional y su
Ley reglamentaria (LFTSE), no olvidandoe sin embargo,

describir el caso del resto de la "selva semdntica".

Resulta conveniente insistir en el hecho constatado en
nuestra legislacién positiva de la enorme confusidn
terminolégica imperante, que agudiza tremendamente el
problema de 1la determinacidn conceptual de los servidores
piblicos. Incluso alsunos tratadistas mexicanos comn el
profesor SERRA ROJAS (49) con el que coincidimos, han
demostrado la carencia de. un c¢riterio técnico para
clasificar a los servidores publicos, aduciendo la ausencia
de consecuencias juridicas importantes resultantes de dicha

"selva semantica'.

{49) SERRA ROJAS, Andrés, Op. cit, pag. 360 y ss.
3
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No consideramos itil remitirnos al dereche comparado para
intentar clarificar la problematica terminoldgica, ya que
creemos, no es posible trésplantar las definiciones y
elementos elaborados por determinado sistema de legislaciédn
positiva hacia otro, ya que la situacién no es la misma.
Por el contrario, la situacién juridica del funcionario
estard siempre ligada a un determinado Estado y no puede
ser considerada fuera de ese Aambito. En efecto, como ha
sefilalado BIELSA: "Los conceptos y definiciones gue se han
el
dado sobre funcionarios piblicos, varian ya sean por la
tendencia doctrinal, ya sea por éu régimen legal, que
depende del grado de evolucidén del Estado, y especialmente
de su forma politica, pues todo ello incide sobre las ideas
de funcién y funcionario” (50)., Adn en un mismo pais,
pueden existir diversos conceptos de funcionario publico
segiun las ramas del derecho que consideren o regulen.
"Dentro de los refinamientos de los juristas hay lugar para
diferentes definiciones y la nocidén de funcionario cambia
segin el punto de derecho en el que se coleogue" (51). A
cambio, si que elaboraremos en la IV parte de la tesis
algunas propuestas tendientes a uniformar la denominacidn
mads correcta para nuestro sistema, terminando con la enorme
confusidén terminolégica imperante. Por 1o que en este
apartado sélo nos limitaremos a describir detalladamente la
situacién existente, para de ahi elaborar nuestras

recomendaciones de cara a la reforma.

(50) BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Ed. El Ateneo

Buenos Aires, 1.947, Tomo II, pag. 355.

(51) BLANC, Laurent. La Fonction publique. Presses Univer-

sitaires de France. Paris. 1.971, pag. 7.
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En la legislacidén positiva mexicana encontramos una "selva
semantica" notablemente confusa. La Constitucidn general de
la Repiblica hace referencia tanto a funcionarios ¥
empleados {articulos 89, 128}, como servidores piblices
{arts. 108, 113 y 114), o bien simplemente al  término
"trabajador” (articulo 123 apartado B). La LFTSE habla de
"trabajadores al servicio del Estado", la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores piublicos, (LFRSP) alude a
este término de servidores publicos, en tanto que otra de
las leyes relativas a la materia como la Ley del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de leos Trabajadores del
Estade (LIS*3TE), utiliza el concepto de "trabajador del
Estado". La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia
ha agregado a los términos anteriores el de "servidores de
la nacién” lo que ha terminado por adentrarnos en un

laberinto semantico terriblemente complejo.

Nuestra Constitucidén politica clasificaba anteriormente a

los servidores piiblicos en altos funciomnarios, funcionarios

y empleados. La expresidon '"altos funcionarios de la
Federacién" es la que empleaba el articulo 110 de 1a
Constitucidn. posteriormente modificado, que a tenor
estipulaba: "No gozan de fuero constitucional los altos

funcionarios de la Federacién, por los delitos oficiales,
faltas u omisiones en que incurran en el desempefio de algan
emplea, carce o comisidn publica que hayan aceptado durante
el periodo ¢n que, conforme a la Ley, se disfrute de
fuero...m.

Los "altes funcionarios de la Federacidén® comprendfan a leos
funcionarios colocados en la cima de la organizacidn del
Estado, asi como aquéllos encargades de la decisiédn -y
responsgabilidad de los importantes problemas de 1a
administracién Piblica. A este respecto el articulo 105 de
la Constitucidn, igunalmente modificado con posterioridad,

los enumeraba: "Los Senadores y Diputados al Congreso de la
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Unidn, los Magistrados de la Suprema Corte de Justicia, los
Secretarios del Derecho y el Procurador General de la
Repﬁblicé... los Gobernadores de les Estados y los Dipu-
tados a las legislaturas locales... el Presidente de la

Repiablica...".

Consideramos en principio que esa enumeracioén era
incompleta, ya que olvidaba mencionar a los Secretarios de
Estade, al Procurador de Justicia del Distrito Federal, a
los Embajadores y Ministros de Embajadas, a los Subsecre-
tarios, Oficiales Mayores, empleados superiores de

Hacienda, altos jefes del Ejército, entre otros; etc.

Por su parte la anterior Ley de Responsabilidades de los
-funcionarios y empleados de 1la Federacidn, del Distrito
Federal y de 1los Altos Funcionarios de los Estados
expresaba en su articulo 22 ",.. Para los efectos de esta
Ley se conceptiian como Altos Funcionarios de la Federacion,
el Presidente de la Repiblica, los Senadores y Diputados
del Congreso de la Unién, los Ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, los Secretarios de Estado, los
Jefes de Departamento Auténemo y el Procurador General de
la Repiblica. También quedardn comprendidos en esta Leyrlos
Gobernadores y Diputados a las 1legislaturas de los

Estados".

Acertadamente la Constitucidén ya no emplea el término de
"alto funcionario”, aunque de hecho el actual articule 110
no hace sino renumerar el anterior articule 10% de la misma
que los citaba. E]l actual precepto nos dice: "Podran ser
sujetos de juicio politico los Senadores y Diputados al
Congreso de la Unidn, los Ministros de la Suprema Corte de
Justicia de 1la XNacidén, los Secretarios de Despacho. los
Jefes de Departamento Administrativo, el Jefe del
Departamento del Distrito Federal, el Procurador General de

la Repiblica, el Procurador General de Justicia del



Distrito Federal, los Magistrados y Jueces del Fuero Comin
del Distrito Federal, 1los Directores Generales o sus
equivalentes de los Organismos Descentralizados, Empresas
de participacién Estatal mayoritaria, Sociedades ¥
Asociaciones asimiladas a éstas y Fideicomisos publicos:.
Los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales vy
Magistrados de los Tribunales Superiores y Magisﬁrédos de

los Tribunales de Justicia Locales...".

En cuanto hace a Jos términos de funcionario y empleado
pablico, ambos han sido utilizados tanto por 1a
Constitucidén como por las leyes administrativas, pero siﬁ
precisar claramente la diferencia entre uno ¥y otro. E1
antiguo articule 111 pdrrafo V de la Constitucidn
establecia: "El Congreso de la Unién eﬁpediré, a la mayor
brevedad una Ley de responsabilidades de -todos los
funcionarios y empleados de la Federacidén, y del Distrito y

territorios federales...".

En otros casos se alude exclusivamente a funcionarios, como
el articulo 12% constitucional actual, que dice: "Todo
funcicnario publico, sin excepcion alguna antes de tomar
posesidn de su encargo, prestaria la protesta de guardar la

Constitucidn ¥ las leves que de ella emanen”.

E1 articulo %9 constitucional fraccién III solo alude a los
"empleados" al reglamentar las facultades del Presidente de
la Republica, textualmente expresa: "... Nombrar y remover

libremente a los demis empleados de la Unidon...".

Dentreo de las Leyes reglamentarias de la materia, la
Antigua Ley de Responsabilidades de 1los funcionarios
‘empleados de la Federacidn, del Distrito y territorio

Federal, y de los altos funcionarios de los Estados, aludia

— 365 —



en ‘su articulo 12 a: "Los funcionarios y empleados de la
Federacién y del Distrito y territorios federales son
responsables de los delitos y faltas oficiales que cometan
en el desempefio de los cargos que tengan encomendados, en
los términos de la presente Leyry de las leyes especiales a

que se refiere®.

Otras veces se utiliza una expresidén genérica como la de
"empleos piiblicos" comprendiendo ambas categorias. Tal es
el caso del articule 73 fraccion XI de la Constitucién que
‘estipula: "Fl Congreso tiene facultad para crear y suprimir
empleos piablicos de la Federacién y sefialar, aumentar o

disminuir sus dotaciones',

Esta denominacidén indistinta de empleados y funcionarios
piblicos ha ido, tras la promulgacidn de la Constitucidn de
1.0917, perdiendo su sentido hacia un nwevo rubro de
caracter general adoptado por la LFTSE en 1.963. Nos
referimos al término "trabajadores al servicio del Estado"
empleade desde entonces por dicha Ley Reglamentaria del

apartado B del articuleo 123 constitucional.

"*i Jos autores de las leyes administrativas hubieran
seguido criterios técnicos para distinguir las categorias
de funcionarios y empleados publicos, 1la tarea seria
sencilla, porque seria suficiente precisar el criterio
sesuido. En el estado actual del tema, a las deos categorias

s¢ les ha coumprendido bajo el rubro de "trabajadores del

estado”, con idénticas caracteristicas. En verdad no se le
ha dado ninguna importancia a la distincidén, aunque existen
empleados mas importantes que los funcionarios..." desde el

punto de vista legal no se le han asignade consecuencias

juridicas importantes a esta division". (52)

(52 SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit, pas. 378 y 380
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El origen de esta "selva semantica" lo debemos atribuir en
principio al . legislador de 1.917 v a la <confusién
terminolégica que se acrecentd tras la aprobacidén de la
LFTSE en 1.963. Respecto a esta udltima se puede decir que
la tendencia social que dominaba en la época, hize que se
empleara la expresidén "trabajadores al servicio del Estado"
con el propésito de equiparar la legislacidn funcionarial a
la legislacién del trabajo, por lo que de las relaciones
laborales se tomdé el concepto de "trabajador" para
referirse conjuntamente tanto a los funcionarios como a 195

empleados piblicos.

Tras las reformas constitucionales al Titulo IV "De las
responsabilidades de los servidores publicos" promovidas
por el Presidente DE LA MADRiD en Diciembre de 1.98%2, se
produce un cambio en la denominacién, al emplearse en dicho
Titulo el término de "servidores publicos". En la
exposicién de motivos de la iniciativa de reforma de este
ordenamiento se dijo que el cambio tenia como proposito el
acentuar el cardcter de servicio a la sociedad, que debia
observar todo servidor piblice en su empleo, cargo o

comisién.

De la lectura del articulo 108 censtitucional vigente se
desprende la idea de que el término "servidor piblice" no
solo comprende a los denominados "trabajadores al servicio
del Estado" (funcionarios y empleados pablicos), sino gue
ade@és abarca a todas aquellas personas que de una manera u
otra colaboran en las funciones del Estado. Tal es el -caso
por ejemplo de los representantes de eleccidn popular,
miembros del Poder Judicial, etec. El referido precepto
estipula: "Para los efectos de las responsabilidades a que
alude este Titulo se reputarin como servidores piblicos a
los representantes de eleccidén popular, a los miembros de
los Poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito

Federal, a los funcionarios y empleados, y en general a
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toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisidén de
cualquier naturaleza en la administracién piblica federal o
en el Distrito Federal, quienes seran responsables por los
actos u omisiones en que incurran en el desemperio de sus

respectivas funciones...".

Dbservamos del analisis anterior, la absoluta falta de
uniformidad de la Constitucidn, que emplea diversas
denominaciones para referirse a los "servideres publicoes".
Ello obedece sin duda, a que desde su promulgacién se han
sucedido reformas ideolégicamente influenciadas por distin-
tas corrientes, come ocurridé al introducirse el término

trabajador o bien al introducirse el de "servidor piblico".

Fué asi como de la ultima reforma heredamos el concepto
"tripajadores al servicio del Estado" adoptade por la
influéﬁcia laboral dominante en la época'de los 60, aunque
pensamos que hoy en dia, dicho término ha quedado desfasado
dada la fuerza de las corrientes administrativistas
actuales. Esta idea se ha visto reforzada por suestra
Suprema Corte de Justicia, que ha establecido claramente la
delimitacién del concepto al establecer que: “Trabajador es
la persona, obrero, jornalero, empleado, gque desarroclla una
determinada actividad material o intelectual o de ambos
géneros con un propdsito econdmico o social que ihplica ia
prestacién personal y subordinada de un servicio., a cambio
de un salario..."™ (53).

Por lo que hace a la introduccién que hace la dltima refor-
ma constitucional del término "servidor pliblico" este nos

parece correcto, ya que engloba en su  totalidad a toda

(53) Suprema Corte de Justicia de l1a Nacion. Semanario
Judicial de la Federacidn. 5% época tomo 78 pags. 615 y

1,001,
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persona que de una u otra forma desempefia un empleo, cargo
o comisidén en la administracidén  publica, incluyendo
inclusive a leos representantes de eleccién popular, miem-
bros del Poder Judicial, etc. Este término uniformizador
nos ayuda enormemente para rceferirnos con mayor precisidn

al universo de personas ligadas con el Estado.

Por lo que hace a la distincidén entre Jlos términos de
funcionario y empleado publico, en nuestro orden juridico
vigente mas que una cuestidén juridica, parece una discusidn
meramente académica, ya gque las leves no asignan ninguna
consecuencia al hecho. Sin embargso la cuestidn existe, y
resulta preciso aclarar posteriormente estos dos términos,
ya que si bien es cierto que Jla distincidén carece de
importancia para la aplicacién de las disposiciones legales
vigentes relativas a la responsabilidad de los funcieonarios
v para otros efectos legales, ella es fundamental para
otros aspectos de 1a funcidn publica derivados de 1la

reforma.

En la doctrina administrativa mexicana se han elaborado
diferentes criterios para distinguir a los funcionarios de
los empleados piblices. Ha existido como sefiala el profesor
mexicano ACOSTA- ROMERO (54}, '"una 1arg5_ controversia
doctrinal para determinar el conceptc de servidor piblico y

la diferencia que existe entre funcionarios y empleados".
i

. . - . . i
GCabine FRAGA dice que "respecto de los funcionarios 'y
cmpleados es una cuestién muy debatida en la doctrina
sefialar cuales son  los caracteres que los separan" (55).

(54) ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit, pag. 701

(55) FRAGA, Gabino, Op. cit, pags. 201 v ss.



SERRA ROJAS apunta que la "distincion sefialada ha side
proverbial ¥ fuera de los casos de responsabilidad a que
alude 1a Constitucidn, la distincién no ha tenido
importancia, siendo frecuente emplear ios términos

indistintamente y con poca precisién". {56)

Respecto con tal diferenciacidén, es indudable que nuestra
legislacién ha querido dar una sefialada significacién al
concepto de funcionario, proveyéndole de "imperium", esto
es, de poderes propiecs a la funcidén que desempefia, como la
facultad de ordenar y decidir, caracterizandose por
expresar y participar en la formacidn y ejecucién de 1la
voluntad estatal, decidiendo y 1llevando a <cabo sus
determinaciones por su caracter Tepresentativo al
participar en los actos piblicos, por ne recibir en algunas
legislaciones una retribucidn Yy por ejecutar las

disposiciones legales especiales de su investidura. (57)

Tanto el Dr. FRAGA como el Prof. ACOSTA ROMERO coinciden en
términos generales con el criterio expuesto por SERRA
ROJAS. FRAGA atribuye el término “funcionario" a los
servidores piblicos contemplados en los articulos constitu-
cionales que forman el Titulo IV de la misma. Pensamos que
este criterio ‘'seguido por FRAGA® resulta errdéneoc por
restrictivo, ya que la enumeracién de los cargos contenida
en el titulo mencionado tiene mas bien un cardcter
enunciativo que limitative, no contemplando per ejoemplo el
caso de otros servidores pﬁblicos como Jo podian ser los
Directores generales de la administracidn piblica federal,

que también poseen el derecho de mando, de iniciativa v de

{56) SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit, pag. 358

(57) SERRA ROJAS, Andrés, Op. cit, pag. 38l
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decisidén propios en la determinacidén del concepto. En todo
caso nos parece mas acertado lo expresade por ACOSTA ROMERO
(58) que asimila el concepto de funcionario al de
"trabajador de confianza" {art. 59 LFTSE} y el de empleado
al de "trabajador de base" (art. 62 LFTSE}, aunque ello
implique aceptar la existencia de -empleados mas importantes
que los funcionarios mismos, o empleados de rango inferior
gue son considerados como de confianza, por la naturaleza
de las funciones que desarrollan., FEste altimo caso se
corresponde por .ejemplo con el empleado responsable de
autorizar el ingreso o salida de bienes y valores, su
destino o la baja y alta en almacenes e inventarios en las

dependencias del! sector central (art. 5-F LFTSE).

Asi las cosas, se puede derir que a grandes rasgos la
cdoctrina administrativa mexicana ha hecho suyas las
definiciones vy distinciones Fformuladas por BIELSA (59).
Para este autor el "funcionario' supone un encargo especial
transmitido en princiéfzm;orvig ley, que crea una relacién
externa que da al titular un caricter representativo, o
bien el que en virtud de designacion especial y legal, ya
por decreto ejecutive, ya por eleccidén y de una manera
continua, bajo formas y condiciones determinadas en una
esfera de competencia constituye o concurre a constituir y
a expresar o ejercitar la voluntad del Estado, cuando esa
voluntad se dirige a la realizacidén de un fin piblico, ya
sea actividad juridica o social'., Aunque no coincidamos en
un aspecto del concepto dado por BITLSA. nos referimos a la
"manera continua” de la prestacidn del servicio, ya que en

nuestra  Jlegislacidn  los  llamgdos "trabajadores de base!

(553) ACOSTA ROMLRO, Miguel, Op. cit, pag. 702

(59) Citado por SERRA ROJAS, Andrés, Op. cit, pdg. 359
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participan de una manera mas permanente y normal que los
propios "trabajadores de confianza", cuyos puestos muchas
veces obedecen a cuestiones politicas, terminando sus
funciones junto con el régimen. Una cosa mas con la que no
estamos de aéuer@o es la mezcla en el concepto de
funcionarios propiamente diches” y personal de eleccién

popular dentro de la denominacidén de funcionarios.

En nuestro derecho positivo vigente, el funcionario se

N

caracteriza por "expresar y participar en la formaciéon ¥
ejecucidéon de la voluntad estatal, decidiendo-y llevando a
cabo sus determinaciones por su caracter representativo al
participar en los actos puiblicos y por ejecutar las
disposiciones legales especiales de su investidura (60). En
tanto que el empleade aparece comnp un mero ejecutor,
caracterizado por carecer de wuna atribucidén especial
designada en la Ley v que solo colabora en la realizacidn
de la funcién por determinadas circunstancias, "el empleado
ptiblico solo supone una vinculacidn interna que hace qgue su
titular concurra a la foeormacién de 1la funcidn puiblica"

fol).

Gabino FRAGA coincide con el c¢riterio de BIELSA al
expresar: "Por nuestra parte, consideramos que este
criterio es el que corresponde realmente a la idea

consignada en las disposiciones constitucionales, de tal

que el concepto de ituncionario abarca a todos aquellos que
ticnen ese caracter representativoe que los ceoloca como
intermediarios entre el Vstado ¥ los particulares, en tanto

que indudablemente  existe al lado de ello todo el conjunto

(60) Idem, pag. 359
{61) BIELSA, Rafael. Op. cit, pdg. 22
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de agentes de la Administracidén que solo guardan la
relacién interna con el servicio, necesaria para auxiliar a
los representantes en el ejercicio .de sus atribuciones".

(62)

El Profesor ACOSTA ROMERO por su parte sefiala que: "Para
nosotros, también es correcto el criterio de diferenciacidn
entre funcionarics y empleados basado en el cardcter
representativo de los primeros, siendo el empleado Jla
persona fisica que desempefia un servicio material,
“intelectual o de ambos géneros a cualquiér 6rgano del
Estado, mediante nombramiento o inclusidn en listas de raya
vy que no tiene facultades de decisién, ni representa al
6rganc come tal, frente a otros o4rganos, ni frente a

particulares". (63)

Se podria concluir diciendo que en nuestra legislacién
vigente el concepto de funcioﬁério hace referencia a una
designacién legal, que le atribuye poderes propios de la
funcién que desempefia, en donde su voluntad y la accidn
trascienden como voluntad y accidén del Estade, lo que les
hace participar en consecuencia en la formacidn de una
voluntad piblica, otorgandoles representatividad ante el
pueblo, en tanto. que{ los empleados publicos carecen de
atribucidn designada en la Ley y de poderes propios a la

funcidn que desempefian. °

Dentro de esta distincion, en nuestra funcidén pidblica

Federal resultarian cerca de 60.000 Jos servidores piblicos

englobados en el término de "funcionario", ello sin comar

(62) FRAGA, Gabino. Op. cit, pag. 137

(63) ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit, pdg. 702
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en cuenta los 1400 Secretarios Particulares y poco mas de
3500 Asesores, incluyendo los gue se encuentran incrustados
en el sector paraestatal. De estos 60.000 funcionarios
aproximadamente 40.000 cambiaron de puesto al iniciarse la
presente administracidn. A estos datos habria que agregar
las aproximadamente 1000 personas que dirigen al pais desde
las altas esferas de la Administracién. Este selecto grupo
de personal politico esta compuesto de la siguiente manera:
Un Presidente de la Republica, 20 Secretarios de Estado o
Jefes de Departamento Administrative, 65 Subsecretarios, 20
Oficiales Mavores, 350 Directores generales, 20 Contralores
Internos y mas de dos centenares de Directores de Empresas
Paraestatales. A esta élite internamente la SPP les ha
otorgado la denominacidn de "servidores  ptiblicos

superiores",

Constitucionalmente corresponde al Presidente de la
Repiblica tanto ¢l nombramiento como la remocién de cerca
de 20,000 funcionarios importantes de la Federacidén. Lo
anteriormente descrito no es exhaustivo pere si aterrador.
"En cuanto a 1los empleados, nuestra legislacién da tal
denominacidén a cerca de dos millones doscientas cuarenta
mil personas que trabajan directamente para el Gobierno y
sus empresas. Ln sintesis, cuatro millones quinientos sesen
ta y ocho mil novecientos cincuenta y cinco mexicanos forman
parte de nuestra burocracia, ya sea como funcionarios = ya -

como empleados pliblicos.

(64) In esta cifra se incluve al personal de los Organismos
descentralizados, Empresas de participacién estatal y
Fideicomisos, asi como al personal al servicio de las
entidades federativas y sus municipios. Tan solo el
sector central consta de un ndmero aproximado de millén y

medio de servidores piblicos. {(Datos de 3PP al ano 1984).
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4.2. La Clasificacidén de la LFTSE

En nuestra legislacidn se puede clasificar a los
trabajadores al servicio del Estado atendiende a diversos
criterios. Constitucicnalmente c¢ome hemos apuntado, la
clasificacidn se basa fundamentalmente en servidores

piiblicos, funcionarios, empleados piblicos y trabajadores.

La LFTSE utiliza igualmente distintos criterios, lo que
6rigina una nueva diversidad de clasificaciones. Esta
diversidad, aunada a la imprecisidén en su disefio vy a 15
falta de correspondencia entre esta y otros ordenamientos
de la materia provocan en nuestro orden juridico una enorme

confusién. Atenderemos por tanto exclusivamente en este

apartado a los criterios contenidos en la LFTSE,

En primer lugar, de acuerdo con la entidad en 1la que
prestan sus servicios, pueden ser: Federales de los Poderes
de la Unién, (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), estatales

¥y municipales.

Dentro de la funcidén piblica federal, la LFTSE introduce en

sus articulos 5 y 6 la que consideramos la mds importante

de las clasificaciones, aquella gque clasifica a los
trabajadores al servicio del Estado en "trabajadores de
confianza" v “trabajadores de base".\ El empleo de 1la

expresion "trabajadores de confianza" resulta en realidad
muy  signiticativa. indica que quiénes merecen RN
designacidn paseen responsabilidad personal para el
cumplimiento de la politica gubernamental o bien expresa
que  estan muy cerca de poseerla. l'ambién apunta Lla
impoertancia que en la administracién mexicana tiene la
personalidad. En un primer andlisis se podria decir que Jla
diferencia entre estos trabajadores de confianza y los de
base, esta en que los primeros hacen politica y 1los

segundos la ejecutan, pero en realidad la diferencia se
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asemeja mucho mas a la que hay entre Oficiales y soldados
del Ejército. Esta analogia cobra incluso mayor fuerza por
una especie de distincidén de clase que resulta de la
diferenciacidén. El trabajador de cenfianza puede disfrutar
de su mds alto status, el de base no; asi como aprovechar
las oportunidades para progresar rapidamente e incluso
hacer fortuna. Aunque también es necesario sefilalar que
tiene que afrontar los peligros y riesgos inherentes a una
posicién que como la que tiere, carece de toda seguridad de
permanencia, estando por tanto sujeta a las incertidumbres
provocadas por las intrigas. tanto personales como

politicas.

De esta misma clasificacidén se desprende otra que utiliza
como criterio q%ﬂ“griggn de,\la relacién. Una 1dltima
clasificacién utiliza como elémento el f"caridcter del
nombramiento”.

—
El articulo 59 de 1la LFTSE, introduce enumerandolos a los
llamados "trabajadores de confianza". A tenor el precepto

sefiala: "Son trabajadores de confianza...":

I. Les que integran la planta de la Presidencia de la
Repiblica y aquéllos cuyo nombramiento y ejercicio
requiera la aprobacién expresa del Presidente de la

Repablica.

I1. En el Poder Ejecutivo, los de las dependencias y los
de las entidades comprendidas dentro del régimen del
apartado B del articule 123 constitucional. que

desempefien funciones que conforme a los Catdlogos a
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que alude el articulo 20 de esta Ley sean de :(65)

a) Direcciotn, come consecuencia del ejercicio de sus
atribuciones legales, que de manera permanente y general
le confiere la representati%idad e implican, poder de
decisién en el ejercicio del mando a hivel Directores
Generales, Directores de Area, Adjuntos, Subdirectores y

Jefes de Departamento.

b} Inspeccién, vigilancia y fiscalizacidén: exclusivamente a
nivel de las Jefaturas y Subjefaturas, cuando estén
considerados en el presupuesto de la Dependencia o
Entidad de que se trate, asi como el personal técnico
gque en forma exclusiva y permanente esté desempefiando
tales funciones ocupando puestos que a la fecha son de

confianza.

c) Manejo de fondos o valores, cuande se  implique 1la
facultad legal de disponer de estos, determinando su
aplicacidén o destino. El personal de apoyo queda

excluido.

d) Auditoria: a nivel de auditores y sub-auditores genera-
les, asi como el personal técnico que en forma exclusiva
y permanente desempefie tales funciones, ‘de puestos,
siempre que presupuestalmente dependa de las Contra-

lorias o de las Areas de Auditoria.

(65) E1 articulo 20 LFISF establece que: "Los trabajadores de
los Poderes de la Unidn y el Gobiernce del Distrito
Federal se clasificaran conforme a lo sefialado por el
Catalogo General de Puestos del Gobierno Federal. lLos
trabajadores de las entidades sometidas al régimen de
esta ley se clasificardn conforme a sus propilos Catalogos
que establezcan dentro de su régimen interno. En la
formulacién, aplicacién y actualizacidén de los Catalogos
de puestos participaran conjuntamente los titulares dé
las dependencias y de los sindicatos respectivos.

— 377 —



é) Control directo de adquisiciones: cuando tengan la
representacidn de la dependencia o entidad de que se
trate, con facultades para tomar decisiones sobre las
adquisiciones y compras, asi como el personal encargado
de apovar con elementoes técnicos estas decisiones y que
ocupe puestos presupuestalmente considerados, en estas
Areas de las dependencias y entidades con tales

caracteristicas.

f) En almacenes e inventarios, el responsable de autorizar
el ingreso o salida de bienes o valores y su destino, o

la baja y alta en inventarios.

g} Investigacién cientifica, siempre que implique faculta-
des para determinar el sentido y la forma de 1la

investigacion que se lleve a cabo.

h} Asesoria o Consultoria, dnicamente cuando se proporcione
a los siguientes servidores piblicos superiores (66):
Secretario, Subsecretario, 0ficial Mayor, Coordinador
General y Director General en las dependencias del

Gobierno Federal o sus equivalentes en las Entidades.

i) El personal adscrito presupuestalmente a las Secretarias

Particulares o Asudantias.

3) Los Secretarios particulares de: Secretario, Subse-
cretario, Oficial Mayor y Director General de las
dependencias del Fjecutivo Federal o sus equivalentes en
las I'mt idades, asi como los destinados presupuestalmente
al servicio de los funcionarios a que se refiere la
fraccidn T de éste articulo.

(66} De hecho el concepto de "servidor piblico superior" ha
venido a sustituiral de "altos funcionarios" aunque no

formalmente.
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k) Los Agentes del Ministerio Pidblico Federal y del

Distrito Federal.

1) Los Agentes de las Policias judiciales y los miembros de

las Policias preventivas.

Han de coonsiderarse de base todas las categorias que con
aquella clasificacidén consigne el Catalogo de Empleos de la
Federacién, para el personal docente de la Secretaria de

Educacidn Publica.

La clasificacidn de los puestos de confianza en cada una de
las dependencias y entidades formara parte de su Catidlogo

de puestos.

ITI. En el Poder Legislativo: En la Camara de Diputados: el
Oficial Mayor, el Director General de Departamentos y
Oficinas, el Tesorero General, los Cajeros de la
Tesoreria, el Director General de Administracidn, el
Oficial Mayor de la Gran Comisidn, el Director
Industriél de la Imprenta vy Encuadernacidén y el

Director de la Biblioteca del Congreso.

En la Contaduria Mayor de Hacienda: E1 Contador y el
Subcontador Ma&or, Jos Directores y Subdirectores, los
Jefes de Departamento, los Auditores, los Asesores y
los Secretarios Particulares de los funcionarios

mencionados.

En la Camara de Senadores: 0Oficial Mayor, Tesorero v

Subtesorero;

IV. En el Poder Judicial: los Secretarios de los Ministros
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidén y en el
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Yederal,

los Secretarios del Tribunal Pleno y de lasx Salas.
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La enorme amplitud que otorga el articulo anteriormente
transcrito al concepto "trabajador de confianza" genera
segin nuestra o6ptica una notoria confusidén. De la lectura
del precepto se desprende una descripcidén exhaustiva de
funciones, c¢argos y tareas que se entremezclan con la

enumeracién de personal politico, funcionarios e incluso
—— -

empleados puablicos. Habria que distipnguir primeramente
—————
dentro de esta larga lista los "cargos politicos" de los

"cargos administrativos" propiamente dichos {(ver infra).

En efecteo, como se desprende de la lectura de la referida
disposicién., caen dentro de tal clasificacidén los puestos
principales de cada dependencia administrativa, desde el
Secretario de Estado, hasta el Jefe de un Departamento u
Oficina. También se incluyen dentre del grupo, los
ayudantes personales v los secretarios particulares de esos
funcienarios, asi como el personal especializade. Dicho

grupo ocupa todos los puestos administrativos en donde se

hace y dirige la politica. Se constituyen en depositarios

de la confianza politica y del favor personal del
Presidente o de los dirigentes de turno. (En\_suma, los
trabajadores de confianza constituyen la burocracia

gobernante de México.)

En los paises con sistema continental de funcién piblica,
como corresponde por ejemplco al caso espafiol, se delimitan
correctamente los altos cargos a los que se accede por
designacién politica, de los funcionarios en estricto
sentido, que indresan en la administracidén por la via de

las oposiciones,

— 380 —



Sobre el tema incluso pensamos que el criterio sustentado
por la SCJIN (67) es incorrecto pues resulta insuficiente
basar en la naturaleza o indole de la funciédn desempeﬁadé,
ci otorgamiento o no del status de "trabajador de
confianza", ya que como hemos apuntado anteriocormente se da
¢l caso de "empleados" mas importantes que los funcionarios

mismos.

La situacién legal de estos "trabajadores de confianza" de
la Federacidn resulta sui generis, en principio por carecer
de una regulacidn legal de su situacidn, constituyendo un
auténtico salto al vacio la exclusién que del régimen de la
ILFTSE hace el articuio 8: "... quedan excluidos del régimen
e esta ley los trabajadores de confianza a que se refiere

el articulo 52...".

De tal que a estos trabajadores solo les sean aplicables
principios generales de derecho o bien jurisprudencias de
la SCIN, lo que constituye un hecho gravisimo en nuestro
sistema funcionarial. Que la fraceidn XIV del articulo 123
constitucional les reconozca determinadas medidas de
proteccidén tanto del salario como de la seguridad social,

ne guita un adarme a esta injustificada exclusién.

Tal situacion adquiere aun dimensiones mayores, si
consideramos el numero tan elevado de personas que poseen
tal ecategoria dentro de nuestra Administracién Piblica Fe-
deval. Dicha carencia de un Estatuto para los "trabajadores
de confianza" los margina definitivamente de 1la debida

proteccién en el ejercicio de sus funciones. No obstante lo

(6H7) Nos referimos a la ejecutoria de la SCIN (Sem. Jud. Fed.
VI época T. 14 pag. 156; T. VIIT pag. 166, Tomo XXVI pag.
11%, Tomo XXXil pis. 72)
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anterior, no coincidimos con el Profesor TRUEBA URBINA (68)
que recomienda la expedicidén de un Estatuto especial para
estos trabajadores, similar al existente para los miembros
del Ejército, la Armada y el Servicio Exterior, ya que nos
inclinamos mas bien a sefialar que éstos ultimos deben éstar
contenidos en las bases generales comunes que se deriven de
la expedicién de un dnico Estatutn, pues consideramos
innecesario un nuevo ordenamiento funcionarial para estos
funcionarios, dada la "marafia legislativa" ya existente. A
ello aunamos el razonamiento reiteradeo de que lo .que se
buscan son politicas y condiciones comunes para todas las

instituciones del sector publico federal.

~>. Frente a los "trabajadores de confianza" la LFTSE en su
articulo 62 considera '"trabajadores de base® a todos los
trabajadores no incluidos en la enumeracién del articulo

e, Estos "trabajadores de base" son los unicos
inamovibles, no teniendo mids limite la indmovilidad que el
cese justificado del trabajador. Los de nueve ingresc no
serdan inamovibles sino después de seis meses de servicio
sin nota desfavorable en su expediente. La redaccién de
este precepto ha dado lugar a interpretaciones equivocas,
va que de su lectura se desprende la idea que basta tener
una relacién de caracter permanente, para ser inamovible,
lo cual no sucede asi, ya que entonces podrian adquirir tal
categoria otra clase de empleados, como es el caso de los
nombrados para obra y tiempo determinade (supernumerarios)
o los trabajadores a lista de rava. De aqui que  los
Tribunales mexicanos se hayan pronunciado en este sentido:
"Los seis meses que exige el Estatut.o para gque un trabaja-

dor de nuevo ingreso adquiera el derccho de inamovilidad en

(68) Legislacidén del Trabajo Burocritico. kdit. Porrida México
1.971, pag. 25
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un puesto, debe contarse a partir de la fecha en que el
trabajador fué designado en forma definitiva, sin tomar en

cuenta el tiempo laborade como provisional o interino®.

{69)

En consecuencia, es necesario para qgue un "trabajador de
base" sea inamovible que haya cumplido seis meses de
servicios sin nota desfavorable en su expediente y que se

encuentre ocupandc una plara con caridcter definitivo.

De la redaccidn del articulo 39 del mismo ordenamiento se
%‘\ origina otra clasificacién que utiliza come criterio el
origen de la relacidén. El articulo aludide nos dice:
"Trabajador es toda persona que presta un servicio fisico,
intelectual o de ambos géneros en virtud de nombramiento
expedido o por i{igurar en las listas de raya de los

trabajadores temporales",

Este otrvo criterio de clasificacidn, reiterado inclusive en
el articulo 12 de la LFTSE que expresa: "Los trabajadores
prestaran sus servicios en virtud de un nombramiento
expedido por el funcionario facultado para extenderlo o por
estar  incluidos en las listas de raya de trabajadores
temporales para obra determinada o por tiempo fijo". De
aqui se derivan dos clases de trabajadores, los que estan
sujetos a un nombramienta v los que fTiguran en lag listas
de raya. Estos dltimos son siempre trabajadores temporales,
va que las listas de raya sole pueden consignar esta clase
de trabajadores. que no son otros sino los supernumerarios,
que en lugar de tener oombraniento, su relacidn  se

periecciona  por estar inscritos en las listas de raya. Su

{69) Laudo. Exp. 11/48 Junta tederal de Conciliacién vy

Arbitraje, México D.F.
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temporalidad va siempre ligada con la ejecucién de una obra
0o con la terminacidén de un plaro y pueden considerarse como

"trabajadores de base',

Una ultima clasificacidn utiliza como criterio o principio

de clasificacion el "cardcter del pombramiento". Asi lo

contempla el articulo 13 en =u fraccion TIT gue a teneor  nos
dice: "Los _ pombramientos deberin  contener... 1II. El
caracter del nombramiento: definitivo, interino, provisio-

nal, por tiempo fijo o por obra determinada’,

Mis adelante c¢n sus articulos 63 y 64 la LFTSE completa
este criterio de «clasificacioén, al expresar gque por
"trabajador interino" debemos entender dquel que cubre una
vacante temporal que no exceda de seis meses en una plaza
de planta (art. 63). El articulo 64 por su parte define al
trabajador "provisional? como Aquel que cubre una vacante

temporal mavor de seis meses en una plaza de planta.

En cuanto hace a los llamados "trabajadores temporales" 1la
LFTSE no acierta a derfinirlos claramente, pese a que como
va hemos dicho emplea la expresidon tanto en el - articuld’ 3¢
como en el 12. Este concepto termina por complicarse ya que
dicho caracter de temporal 1o tienen: los trabajadores que
figuran en las listas de rava, los de nombramiento por obra
determinada, los de nombramiento por tiempo fijo, los
supernumerarios y en algcunos casos los provisicnales y los
interinos (701. Fl1 caso de los ”trabajadores definttivos"
es muy singular, dado que la ley no precisa cuando debe
otorgarse un nombramivynto definitivo, aunque deducimos que
este se otorga a todos los trabajadores gue el Estado ocupa

de manera regular y permanente.

(70) Ver DUHALT KRAUSS, Mizuel Una selva... cit, pig. 92.
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Respecto de los trabajadores denominados "supernumerarios!
la SCJN mexicana ha establecido la siguiente juris-
prudencia: "En virtud de que los empleados llamados.
supernumerarios son aquéllos que el Estado ocupa, ademis
del nimero regular y permanente de los de planta para el
desempefio de labores extraordinarias de cariacter temporal
cuando las circunstancias asi 1o requieran, y los gastos
que estos originan se solventan con partidas extraor-
dinarias destinadas al pago de los trabajadores que se
encargan de tales labores, dichos empleados pueden ser
contratados para desarrollar cualquier clase de =ervicio

que desempefien los trabajadores de planta". (71)

Las c¢ircunstancias de que un trabajador &l servicio del
Estado tenga el caracter de supernumerario no lo convierte
invariablemente en trabajador de confianza, ni autoriza al
titular de 1la wunidad burocratica a despedivlo sin
responsabilidad en cualquier momento, ya gque solo puede
cesdrsele al terminar las necesidades del servicio quo
motivaron su empleo, o por el agotamiento de la partida

presupuestal correspondiente. {(72)

En sintesis, de acuerdo a la clasificacidn de la LFTSE,
tenemos que los trabajadores al servicio del Estada puedan
ser: de confianza o de base, los gue estian sujetos a un
nombramiento o figuran en las listas de raya, ¥y los
trabajadores definitivos, interinos, provisionales, por

tiempo tijo o por obra determinada.

{(71) Ind. 1.917-1.965 42 Sala. Tesis Jurisprudencial 197, pdg.
184
(72) Sem. Jud. Fed. Tomo XXXIX, padg. 55, VI LEpoca.

— 385 —



5. PRINCIPALES RASGOS ESTRUCTURALES

Lo primero que salta a la vista de la organizacion de la
funcién piblica mexicana, es que esta se encuentra
deficientemente ordenada, mal repartida y configurada de

modo no uniforme.

Esta situacidén se ve notoriamente agravada por la clara
crisis por la que atraviesa desde hace un buen niumero de
afios e] funcionariado mexicanco, motivada fundamentalmente
por dos causas: wuna, por la gravé crisis econdmica que
sufre nuestro pais, una de las mas profundas y agudas de
nuestra historia, de la gque obviamente no estan ausentes
los servidores piblicos; y dos, la inadecuacidén de una
normativa encabezada por Jla LFTSE que ha ido quedandose
desfasada y que requiere un urgente cambio en el sentido
marcado  por lTas propuestas de reforma que venimos

recomendando.

Precisamente st como deseamos vamos hacia una revisidén de
estructuras, sera rechazable desde cualqguier punto de vista
y la propia sociedad se encargari de denunciarlo, seguir
actuando con unas estructuras funcionarjales deficien-

temente organizadas y claramente desincronizadas.

Ln general se puede decir que los rasgos de nuestra

arganizacidn son los siguientes:

5.1. Una Organizacién PDesinformalizada

La Funcidén Piblica Mexicana presenta desde hace muchos afios
una grave falva de formalizacidn, entendiendo por tal una
correta conformacidn de sus drganos de direccion y gestién,

tanto a nivel federal, como estatal y municipal.
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Si quisierameos identificar las causas de esta situacidn,
podriamos alegar multitud de argumentos y razonamientos.
Valga con citar élgunos de ellos, como por ejemplo 1la
diversidad legislativa gue regula las relaciones juridicas
entre el Estado y sus servidores y la distinciaon del
colectivo funcionarial en trabajadores de ceonfianza vy
trabajadores de base, etc. Estas dos causas, Jjunto a otras
gue se podrian incorporar aqui, descubren con nitidez la
ennrmé dificultad de instaurar en México unos mecanismos
unificados de direccién de la politica de personal publico.
No obstante, el voiumen de nuestra burocracia y.  su
indiscutible fuerza social, justifican con creces que en
este trabajo recomendemos se implanten  los cauces para
verificar umna politica de personal que no admita los
desajustes, desequilibries v disfunciones que hoy 1la
caracterizan. Este problema, que por otra parte no es
exclusivo de México, es preciso resclverlo, pensando sobre
tode en la tarvea que estd llamada a desarrollar la funcidn

publica en los afios venideros.

5.2. Una Organizacién Fragmentaga

Fncuentra su expresion mas ciara en la inexistencia de un
drgane superiaor que actué sobre la funcidm pidblica en su
canjunto con criterios de unidad, uniformidad, coherencia y
globatidad. La actual division de competencias entre el
Presidente de ta Repiblica v la SPP, el reducido campo de
actuacion de la DGSC. las incertidumbres del Gobierno a la
hora de crear o suprimir éreanos especificos (Comisidn de
Recursos Humanns del Gobierno Federal, Coordinacidén General
de Modernisacién de la Administracidén Pdblica, Comisidn
Intersecretarial del fervicio (ivil, etc.) son las mejores
pruebas de que la funcidn piblica mexicana ha venido care-
ciendo por una parte, de un édrgano del miximo nivel en la
cumbre de la organizacién del Estado y por la otra, de efi-

caces mecanismos de coordinacidén en los difeventes niveles
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de Gobierno.

El resultado de esta fragmentacién ha sido de un lado Ia
absoluta descoordinacién entre las diversas funciones
piblicas (Federal, Estatal y Municipal), lo que ha impedido
planificar una politica de personal uniforme, y de otro la
ambigiiedad y duplicidad que ha imperado en el disefio de la

organizacién de los O6rganos con competencia en la materia.

Y lo que es aun peor: los problemas y retos que nos plantea
hoy en dia nuestra funcidén publica no interesan vy solo
atraen la atencidn de algunos técnicos y expertos. Sin
embargo, es curioso observar que frente a esta pasividad
intelectual, los politicos en cambio se muestran animosos a
la hora de rectificar organigramas, fluxegramas, etc; sin
atenerse nunca a los propdsitos de austeridad, que en otros
casos resultan obstiaculos insalvables para emprender

programas de reforma.

A nuestro modesto entender, la estrategia a seguir para
poner fin a esta situacidén pudiera resumirse en los
siguientes objetivos: Primero, una vinculacién mias directa
al Presidente de la Repiiblica de todo 1o relacionado con 1la
funcién piblica mediante Jla creacidén del érgano adecuado
(Secretaria de Estado) que asuma por delegacidén del
Presidente este tipo de tareas y atribuciones; Segundo,
creacidén de un Consejo Superior de la Funcién Publica en el

que encuentren representacién todos los funcionarios y

organos rectores de personal de la Administracidn Central,
¥ Tercero; creacion de un Consejo de Coordinacién de la
funcidn Pldbiica del Estado con la de las  entidades

federativas y sus municipios.{(Ver infra).
Es de esperar por tanto que el tan cacareado principio de

unidad de la funcion piblica no se quede ya en meras pala-

bras, sino que se lleve hasta sus 1dltimas consecuencias,
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poniendo limite a los desajustes, rupturas y desfases que
como ahora, sujetan la marcha hacia wuna organizacién

compacta.

5.3. Una Orpganizacidn Desprofesicnalizada “

Las excesivas faculvades de nombramiento que posee en
nuestro pails el Presidente de la Repiblica, inciden ecada
ves mas en la excesiva politizacidn de nuestra Adminis-
tracion. La distincidn entre administracidn y politica  es
practicamente nula, nulidad gue encuentra su mas expresivo
reflejo en la falta de deslinde entre los niveles politicos
y administrativos. En este punte, por tanto, aunquer lo
veremos mis adelante, es 1Uti] ir seﬁalAndb la urgencia por
arbitrar algunas vias de solucidn que ayuden a proteger a
nueestra administracidn publica de interferencias-polfticas
v lograr configurarla en el futuro como eficiente, estable

v neutral.

En consecuencia, en el estado actual de las cosas el grado
de profesionalizacion de  nuestra funcidn’ bdblica es
reducido, a diferencia con la mayor parte de los paises
desarrol lados, donde @1 funcionario piblico queda al margen

de Jos vaivenes politicos.

*ara superar este problema, primero tenemos que atenuar las ~
facuitades presidenciales en la materia, para posterior-
mente  con el impulso de unos funcieonaries capacitados,

implantar unos sistemas objetivos de promocion, ascenso y

movididad, gue sirvan para configurar wia aucéntica carrera

administrat. v,
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5.4. Una Organizacidn Verticalizada

Nuestra funcidn publica en ia actualidad, como es
facilmente observable, se caracteriza por estar disefada
mas sobre la idea del mando, 1la Iealtad, la obediencia ¥ la
imposicion, que sobre la idea de la participacidn, la
colaboracidn y la negociacidn. Por tanto, resulta gue cada
Secretarto de Estado o simplemente un alte funcionarico al

tomar posesidn de su cargo se rcodea de un determinado

equipo de colaboradores y . ayudantes, distanciandose
progresivamente del resto del personal, gue parece guedar
en expresion muy nuestra "“fuera de Ja @ jugada" en 1las

actividades y objetivos a conseguir,

Fn definitiva, nuestra funcidén publica tal y como esta
configurada hoy en dia es escasamente participativa. Se nos
muestra de un Jlado seccionada en blogues: Federacidn,
. L
Estados ¥ Megisipios; politicos, funcionarios .y empleados
— .
publicos (esto es el equipo directivo ¥ el resto de los
funcionarios) y del otro cerrada para la participacidén de
los 1lamades "Trabajadores de confianza", gque no gozan de

derechos sindicales y que por tante no tienen represen-

tacion en los drganos responsables de la materia.

Otro aspecto que contribuye a esta escaia participacion se
da por el "alejamiento" que va hemos senalado de los Jefes,
lo que ocasiona gque el personal a sus 6rdenes no quiera mas
que asumir Jlos compromisoes indispensables, dada la ausencia

de canales participativos donde pueda manifestar sus

demandas y roivindicaciones,

5.5. Una Organizacidn Descompensada

En nuestro medio, es facil advertir el escaso nimero de
funcionarios con que cuentan las entidades federativas y

sus munijcipios en comparacidn  con la densidad de



funcionarios gue prestan sus servicios en la administracién

piblica federal. (73)

En efecto, nuestro grado de centralizacidn es muy alto, a
diferencia.dé/otros paises que presentan la imagen inversa:
un gobiernc central pequefio y un ndmero elevado de
funcionarios a nivel intermedio y municipal. (Tal seria el
caso de Francia y los Estados Unidos). (74}, Ahora bien, a
medida que comience a aplicarse en las entidades federa-
tivas y municipios lo estipulade en 1la fraccidn TIX del
nuevo articulo 115 constitucional es previsible que la

descentralizacidén encuentre por fin un juste equilibrio.

Al respecto es Util recordar que si bien la Administracién
Municipal ha venido desempefiando una escasa participacidn
econdmica y social dentro del esquema general del Estado y
por ende posea una burocracia insignificante, es de desear
que dicha reforma constitucional contribuya al resurgi-

miento de la vida municipal en todos aspectos.

En cualquier caso debe reconocerse de una vez por todas ia
importancia que la funcién piblica tiene en la dinamica
tanto social como econémica del pais. Lo anterior es
posible avalarlo con algunos dates: Los efectivos funcio-
nariales en Méxice representan mds del 17% por 100 de 1la

poblacién activa. E1  empleo nacional al afic 1055 alcanso

(73) Véase sobre el particular: XNota preliminar sobre el

tamafio de la Adminisctracidon Pablica en México. Documento

de Trabajo (Gabinete Econdmicon). Méxica 19450

(74) Sobre el tema resulta sumamente recomendable ver para el
caso europeo: "La Funcién Pidblica en la Europa de los

Doce". Juan JUNQUERA GONZALEZ. TNAP 1986
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aproximadamente a un coloctivo de 24 millones de personas,
de los cuales un total aproximado de 4 milloneslson burdcra
tas. Lo cual equivale a decir que de cada seis personas, una
es funcionario pliblico. De aqqi que uno de los objetivos
(prioritarios en el futuré aebe ser mls q;e incrementar el
fcolectivo funcional, aprovechar al m@ximo el talento y la ca

pacidad de quienes ya se enouentran en la Administracifn (75).

_ A esta descompensacidn también contribuye el hecho de que
un gran porcentaje de los trabajadores al servicio del
Estadoe en la acrualidad estan mal empleados, bien porqgue
desempefian puestos de trabajo que no se corresponden con su
especialidad, o bien porgque prestan sus servicios en

organismo=s de dudosa utilidad y herrumbroso funcionamiento.

{(75) E] tema reviste una singular importancia si consideramos
el considerable crecimiento que ha experimentado la
burocracia mexicana. Por citar tan sdlo algunocs datos
tenemns que en 1017 habia solo 6 Secretarios de FEstado, 4
Departamentos en la Administracién Piblica Federal y 64
mil personas empleadas paor el Gobierno. En 1934 las
Secretarias eran nueve, 2 los Departamentos y el nimero
de empleados ascendia a 154 mil. En 1060 ya habia 153
Secaretarias, 3 Departamentos y 502 midl empleados piblicos
vy las empresar~ descentralizadas eran 191, cubriendo wun
gran nimero de actividades importantes. En la actualidad
tan sdlo la llamada Administracidén Centralizada consta de
un  nimern aproximado de 1.5 millones de Servidores
piblicos para 20 “ecretarias de Estadeo v | Departamento.
Para los primeros davos ver: MENDTETA y NUNEZ, Lucio, "La
Administracidén Piblica de México, 50 afios de Revolucidn"
{Volumen 1II la Politica) Fondo de Cultura Fconomica,
1961 y ANGUTANO Roberto. "Las Finanzas del Sector Piblico
en. México". Editorial UNAM., México, 1068; Los datos
actuales fueron proporcionados por SPP.
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Finalmente, se puede decir qgue Ja configuracidon de una
politica de personal es hoy en dia para nuestro sistema una
exigencia de primer orden, ain incluso al mismo nivel gque
otros problemas que igualmente acosan a los Estados

Modernos.

Esta politica de personal para resultar verdaderamente util
deberia apoyarse e instrumentalizarse por medic de unos
organos creados al efecta v en Jos que se discuta,
programe, diasefie y configuren las grandes directrices a
segulir en los distintos niveles de gobierno. Dos
condicinnes necesarias para tal fin lo son de un lado que
s trate en efecto de una politica globalizada, de tal que
sts medidas abarquen a todo el personal piblico y del otro
que dicha pelitvica sea participativd a fin de que en los
Grganos gue la contfiguren encuentren representacién todas
Las categorias de rfuncionarins sin distincidn alguna. La
indiferencia v subestimacidén que el tema ha tenide hasta la

Fecha ya no es aceptable bajo ningln punto de vista.

Conn este  espiritu presentamos nuestras  propuestas de

reforma de la Funcidén Phablica Mexicana.
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