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CAPITULO VI



PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO Y CARRERA ADMINISTRATIVA

CONSIDERACIONES PREVIAS

Si como se ha dicho el sistema para seleccionar a los
aspirantes a ingresar en la Administracidén puiblica mexicana
se encuentra basado fundamentalmente en criterios subje-
tivos, como el favoritismo, la amistad o la lealtad hacia
las personas, poco en contrario puede esperarse del sistema
para proveer los puestos de trabajo y en consecuencia casi
nada con respecto a la carrera administrativa de 1los

funcionarios piiblicos.

Se ha dicho ya en anteriores capitulos, que tanto la
incongruencia en el sistema de andlisis de puestos como la
existencia de sistemas escalafonarios deficientes han
representado obsticulos tremendos para la buena marcha de
la administracidén de personal. A estos obsticulos hay que
unir un hecho presente en todo el trabajo, que torna la
materia alin mads compleja. Nos referimos a la falta de
regulacidén para los trabajadores de confianza, dada su
exclusidén del ambito de aplicacidén de la LFTSE (art. 8). Se
puede decir entonces que a la existencia de estos
obstaculos ha antecedido una falla estructural en el origen
mismo. Circunstancia u elvido que entre tanto deja fuera de
las previsiones legales sobre la materia a un nimero
importante del colectivo funcionarial que ocupa los mandos

intermedios y superiores de nuestra Administracién publica.

Por lo que hace a esta. normativa legal que regula los
procedimientos de promocidén para los trabajadores de base,
se puede decir que no se lleva a cabo en la practica, con
lo que subsisten todavia numerosos y continucs casos de
favoritismos, compadrazgoes e influyentismos politicos. En

realidad pese a los afios que han transcurrido desde la



promulgacién de la LFTSE, los trabajadores de base no han
ganado practicamente nada, con todo ¥y una ley que los
regule. Por citar tan s6le un ejemplo diremos que la ley
exige que las promociones se hagan por medio de examenes.
No obstante, no se ha establecido ningin método para tales
examenes. Cuando ocurre una vacante en el mejor de los
casos, el jefe de la oficina correspondiente debe inventar
una prueba de la clase que guste, subjetiva u objetiva, ¥
someter a ella a los candidatos a la promocién. La vacante
es ocupada por quien obtenga mayor puntuacidn en el examen.
Sin embargo, como es sabido, estas pruebas raramente se
celebran y cuando ocasionalmente se llevan a cabo ningin
concursante las resuelve de modo gque justifique su ascenso.
Ahora bien, como la vacante debe cubrirse y sdélo los
trabajadores de 1la jerarquia inmediata inferior son
elegibles, los representantes sindicales no ceden y exigen
que la persona que obtuvo la mejor calificacidén ocupe el
puesto, a pesar de su impreparacidén. Incluso la LFTSE
permite que se hagan nombramientos idinterinos para cubrir
vacantes por periodos menores de 6 meses sin atender a la
jerarquia del empleado. Por otro lade, los sindicatos no
tienen control sobre los nombramientos originales que
recaen sobre las mas bajas plazas basicas de la lista de
empleos. En consecuencia, estas plazas se cubren a voluntad
por los jefes de seccidén o de oficina sin atender a examen
alguno. Por decirle de algin modo la discrecionalidad esta

legitimada.

Como contraste de esta situacidén, en la mayor parte de los
paises desarrollados se establece por norma general que los
puestos de trabajo adscritos a funcionarios deberan
proveerse por el procedimiento de concurso. Pues bien, en
México sucede exactamente lo contrario, ya que el sistema
normal de provisién de puestos de trabajo lo constituye la
libre designacién y la excepcionalidad el concurso,

limitado expresamente para los trabajadores de base.
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Al respecto, es curioso observar que ain cuando desde hace
mucho tiempo han sido identificadas las causas principales
que obstaculizan el cambio hacia un sistema de provisidn de
puestos basado en el mérito y la capacidad probada, poco o
nada se haya hecho para remediar el estado actual de cosas.
Incluso para observadores ajenos resulta incomprensible que
las aisladas acciones que se han promovido, sigan sin
considerar al colectivo de los trabajadores de confianza.
La razén parece clara, los Presidentes desean conservar las
facultades de nombramiente y remocidén de este gran
colectivo de funcionarios y con éstas las ilusiones o
frustraciones -en el mejor de los casos- de la clase
directiva de la Administracidn piblica mexicana. En tanto
esto sucede, los trabajadores de confianza, clvidados en
toda regulacidn, siguen navegando a la deriva, cuando no
haciendo esfuerzos por sobrevivir en un turbulento mar

donde las condiciones siempre les han sido desfavorables.

Esta omnipotencia presidencial, es a su vez asumida por los
altos cargos, lo cual no es sino consecuencia del ejemplo
presidencial. De aqui que estos tampoco conozcan ningin
tipo de freno o contrel a la hora de los ascensos o de los
propios ceses de los funcionarios. No sobra por este
motivo, insistir nuevamente en que la practica del dedazo
atenta contra las esencias del sistema de mérito,
destruyendo por donde pasa las legitimas expectativas de
los funcionarios que desean mejorar y ser promocionados. Y
no §610 eso, ya que si a este digitalismo para las
promociones unimos la existencia de deficientes escalafones
gue generalmente terminan por distorsionarse en la
practica, el problema es doble. Aun mas, los Reglamentos de
Escalafén son imprecisos, lo que genera el mayor porcentaje
de los conflictos surgidos entre los trabajadores, el
sindicato y cualquier organismo. "En materia escalafonaria,
las leyes, los reglamentos y los organismos encargados de

calificar y realizar la promocidn del pérsonal sujeto a
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este régimen han resultado inoperantes y en muchas
ocasiones han dado lugar a conflictos laborales" (1). Se
estima que el escalafén no Ffunciona en un 70% de las
dependencias’ del ejecutive federal. Ello ocasiona entre
otras muchas cosas que haya una lucha cerrada por prosperar.
al amparc de las influencias personales o politicas mas

descaradas.

Pues bien, si los mecanismos escalafonarios no funcionan o
se distorsionan a la hora de su aplicacién, malamente puede
existir wuna carrera administrativa o cuande menos un
sucedaneo minimamente aceptable. Precisamente en cuanto a
la promocién, aspecto clave en toda politica de personal,
se puede decir que no se encuentra regulada de una manera
general y objetiva y mucho menos sostenida en pilares
juridicos producto de una reflexién profunda y seria. Con
lo que el colectivo funcionarial -sujeto o no a la LFTSE-
queda a merced de la libre designacién, al arbitrio de los
jefes o simplemente sujeta a la mas nefasta dedocracia.
Dada la carencia de una carrera administrativa en la que
para ascender se valoren los méritos de los aspirantes, lo
que prevalece en definitiva es la decisidén personal de los
de arriba. Ello repercute necesariamente en la carencia de
un ambiente de superacidén en nuestra Administracién, con lo
que la caracteristica principal de una buena parte del
funcionariado mexicano sea el conformismo y la resignacién,
cuando no la abulia y la desgana. A ello -sin duda-
contribuye el hecho de que en 1la prdctica el factor
predominante para los movimientos escalafonarios del

persconal de base sea la antigiiedad.

(1) Memoria 1973-1976. Comisidn de Recursos Humanos del

Gobierno Federal. México, 1977. Pag. 14
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Ante este estado de cosas y cargado el ambiente de
presiones e influencias negativas, es obvio esperar que no
triunfen los mejores, sino los mis relacionados, quienes
viven integramente dedicados al cultivo de amistades o en
su caso a la siembra de intrigas en las antesalas de los
despachos de los altos cargos. En tanto esto acontece, los
funcionarios preparados, que ocupan su tiempo en el
desempefio de sus funciones y que no tienen relaciones,
dejan que la Administracién y la Burocracia con ella se

vayan pudriendo inexorablemente.

En expresién de Alejandro NIETO (2) "yva no se oye el clamor
vindicativo de contestacién, sino el grito egoista de
salvése quien pueda, que es la expresién mias triste de
desesperanza'. De igual forma encontramos un tremendo
paralelismo en las palabras de ALBADALEJO CAMPOY (3) para
Espafia y la realidad mexicana actual:'"ia inexistencia de
estimulos sociales, profesionales’ y econdmicos en la
carrera administrativa ha avocado a los funcionarios al
desinterés en el ejercicio de sus funciones, a descuidar
hasta limites de desidia su formacibén profesional y, por
desgracia en no pocoes casos, a compensarse mediante la
corrupcién de la ausencia de reconocimientos efectivos a su
" eficacia. A los mids dotados y a los mas ambiciosos solo les
ha ofrecido la Administracidén el escape hacia los puestos
politicos o hacia los mejor remunerados del sector

privado'.

f2) NIETO GARCTA, Alejandro.. "La Organizacién del

bDesgobiernco". Editorial Ariel, 19%4. Pag. 117

{3) Citado por Vicente Ma GONZALEZ-HABA GUISADO. "Los

funcionarios Publicos ante el Estado de las Autonomias ...

cit". Pag. 39
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No obstante, también puede sefialarse como desagravio, que
desde hace algiin tiempo, existen algunas entidades que
tienen carreras administrativas muy definidas, en una-
especie de mundos aparte que han venido funcionando en el
curso de los afios con sistemas muy precisos de promocién y
ascenso; tal es el caso por ejemple del servicio exterior

mexicano (ver supral).

Ahora bien, tratando de solucionar la incongruencia en el
analisis de puestos y los deficientes sistemas escala-
fonarios, los dos illtimos gobiernos han emitido una serie
de reformas '"parciales", que sin embargo, como se vera mas
adelante, en muy poco han contribuide al desarrollo del
personal al servicio del Estado, prevaleciendo por tanto a
la fecha los abusos y disfunciones de siempre, prestando
escasa atencidn al sistema de méritos y a la competencia.
De tal que se puede afirmar que si bien en México se han
configurado toda una serie de elementos de un servicio
civil, éstos se han dado de una manera aislada y sin
vinculacién entre ellos, por lo que el conjunto de medidas
disefiadas no  se aplican en la priactica. Las lineas que
hasta el momento se han venido trazando, resultan incluso
complejas, muy poco claras y su desarrollo se ha hecho a un
ritmo demasiado ‘lento, a lo gque hay que agregar el signo
del presente gobierno: las constantes vacilaciones. A
propésito de estas Gltimas lineas, resulta oportuno traer a
cuento las excelentes ideas del Profesor SANTAMARTIA PASTOR
(4} .al respecto, quién expresa que: "Por sus propias
caracteristicas, la funcién publica no e& un sector
cualquiera del ordenamiento juridico que admita inno-

vaciones normativas inconexas: la funcidn piblica es una

(4) SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. Prélogo al 1libro de
Vicente M. ESCUIN PALOP. "El acceso del personal... cit
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estructura, o si se prefiere, un sistema sdcial fuertemente
trabado y delicadamente articulado, en el que .no puede
moverse o sustituirse una pieza de cierta importancia sin

que ello repercuta en el conjunto".

Bueno es, ‘no obstante, que algo =s=e haya hecho y en ese
sentido se puede citar 1la relativa acciédn en la
modernizacién de dos instrumentos basicos en la materia: el
Catidlogo General de Puestos del Gobierno - Federal y el
Tabulador de Sueldos, péro en ambos casos se sigue
partiendo de una base errdnea, la ya tradicional divisidn
del colectivo,funcibnarial en dos categorias: de base y de
confianza. También puéde sefialarse a vuelapluma gque este
nuevo Catalogo de Puestos sigue’  <considerando a @ los
funcionarios como ynos_sujetos que perciben uné retribucidn
presupuestarié: a tal nombre de puesto corresponde tal
cantidad de remuneracién,.y no como debiera. ser, esto ‘es
como- unos agentes .de la Administraciénu.y del Poder
Politico. Esta perspectiva hacendistica -como  puede

suponerse- resulta sumamente inconvenienté e inidénea.

Asimismo, debemos afiadir que en la ultima década que abarca
el gobierno de LOPEZ PORTILLO y lo que va del .de Miguel DE
LA MADRID, uno de los puntos sohresalieﬁtes que ha copadb
los esfuerzos de ambas administracioﬁes ha sido el intento
por establecer un Sistema Escalafonario . Funcional e
Intercomuﬁicado, cuyb objetivo fundamental ha pretendido el
movimiento ascendente de los trabajadores de base, via
caﬁacitacién ehtre'puestos afines dentro de una misma rama,
ordenada jerarquicamente en 1la estructura escalafonaria.
En gran parte, el sistema no ha terminado por implantarse
porque el Gobierno desconcce el tamafio y la composicidn de
'su fuerza de trabajo y también sus caracteristicas actuales
y potenciales. De igual forma =se siguen desconociendo
proposiciones acerca de los requerimientos ocupacionales

presentes y futuros, en términos tanto cualitatives como
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cuantitativos, clasificados por sectores, por escalones
jeridrquicos y por posiciones individuales. En esas
condiciones la posibilidad de éxito de todo intento de

reforma se reduce considerablemente.

En todo lo anterior, es claramente observable que si bien
existen avances considerables, estos no han sido lo
suficientemente innovadores y globales como para sostener
las bases de una Administracién piblica profesionalizada.
Las lineas de reforma que hasta hoy se han venido dibujandeo
resultan -como ya se ha dicho- borrosas ¥y su desarrollo ha
tenido un ritmo demasiado lento: lo que'en todo_caéo no se
sabe es si esta lentitud se debe a una necesaria prudeﬁcia

o bien a una falta de voluntad politica inexcusable.

Sea como fuere,' el caso es que las cosas siguen en su-
antiguoc sitio ¥y qﬁe hoy este inmovilismo resulta inadmi-
sible o cuando menos injustificable. Las ideéé qué
expondremos é lo largo del presente capituld, no son sino
la expresidon de puntos de vista. estrictamente personales,
que deéean_contribuir a la tarea de instaurar en base a ﬁn
sistema de provisién de puestos objetivo, una sdlida y bien
estructurada carrera administrativa para  todos los
funcionarios. Se pretende por pénto formular
recomendaciones qué nos acerquen a una meta: contar con un
sistema con caracteristicas propias, hecho a la medida‘dg
nuestras necesidades y que sobre todo defuelva'la ilusién a

nuestros funcionarios.

LA NORMATIVA CONSTITUCIONAL Y LA LFTSE: ' ANTECEDENTES Y

REALIDAD

La estructura legal que define el sistema de promocién del
personal al servicio del Estado fue elaborada en 1960 al
adicionarse el apartado B al articulo 123 constitucidnal,

que en su fraccidén VIII establecié que "los trabajadores
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gozaré; de derechos de escalafén a fin de que los ascensos
se otorguen en funcidén de los conocimientos, aptitudes ¥y
antigiiedad. En igualdad de condiciones, tendrid prioridad
quién represente la-inica fuente de ingreso en su familia".
De tal que la estructura del sistema promocional del
servicio piblico a nivel constitucional sea en realidad

reciente.

No obstante, pese a la ausencia de base constitucional, ya
el Estatuto de 1938 reconocia una escala jerarquica basada
solamente en derechos de antigiiedad dentro de cada
dependencia administrativa yv al mismo tiempo estipulaba la

promocidén por méritos y competencia demostrada en exdmenes.

Posteriormente, el Estatuto de 1941 vino a establecer
algunas condiciones nuevas que debian normar los ascensos.
Asi, solo quiénes se encontraran en la jerarquia inmediata
inferior eran acreedores a la promocién, siempre ¥y cuando
hubiera una vacante y esta se proveyera por examen de
competencia. En la normativa también se establecia que para
los casos de empate serian tomados en cuenta los derechos
de antigiiedad para asignar la vacante. En la practica, el
ascenso efectivo s6lo se producia después de su aprobacidn
por un Comité especial, compuesto por dos miembros del
sindicato, dos representantes de la autoridad y uno mas

elegido por los cuatro anteriores.

En F9rma adicional, el Estatuto de 1941 introdujo una nueva
caracteristica en los  procedimientos para escoger al
personal. La normativa disponia que los empleados .de base
deberian presentar examen de competencia cada dos afios. Los
que no acreditaran su capacidad o dicho de otra forma los
reprobados o suspendidos tomarian cursos obligatorios de
capacitacién impartidos en las escuelas de las diversas

dependencias administrativas.
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Llegamos asi a la actual regulacidén y de entrada volvemos
al tema de siempre: no se sabe el porqué de la exclusidn
para los trabajadores de confianza. Mas bien se sabe, pero

invariablemente se oculta.

2.1.. Elementos, Reglamentos y Organismos Presentes en las

Disposiciones Vigentes

La LFTSE dedica todo su titulo IIT a establecer 1los
procedimientos escalafonarios para los trabajadores de
base, la reglamentacién sobre la materia, la descripcidn
sobre la composicidén vy funcionamiento de las Comisiones
Mixtas de Escalafén, los factores escalafonarios previstos

para los ascensos y a la provisidn de vacantes.

En los siguientes epigrafes haremos una descripcidén de
estos elementos, procurando elaborar valoraciones que nos
permitan en la parte final de este capitulo disefiar la
nueva planta organizativa-legal de la provisidon de puestos
de trabajo y de la carrera administrativa de 1los funcio-

narios publicos mexicanos.

2.1.1. E1 Escalafén

La LFTSE define al Escalafén como el sistema organizado en
cada dependencia para efectuar las promociones de ascenso

de los trabajadores y autorizar las permutas (art. 47).

Sobre el particular, la CRHGF, en un documento de trabajo
denominado "Los Escalafones del Sector Puablico Centra-
lizado" elaborado a los pocos afios de la aprobacidn de la
ley de 1963 sefialaba ya que: "la falta de claridad de
algunos de los principios contenidos por la ley
reglamentaria del apartado B del articulo 123 consti-~
tucional, asi como la dispersidén normativa en materia de

relaciones de trabajo burocraticoe, ha diversificado 1la
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interpretacién que de dichas normas se han permitido
efectuar las dependencias del ejecutivo y los sindicatos
burocriaticos, creidndose con ello una gran confusién en
materia de sistemas y técnicas escalafonarias. Por esta
razdén, las estructuras de los gscalafones generalmente no
responden a las necesidades funcionales de las
dependencias... se construyen con un criterio exclusi-
vamente presupuestario v una estructura ocupacional
absolutamente rigida, incompatible con la evolucidn natural
del aparato administrativo e incongruente con la
organizacidén interna de las dependencias. En su gran
mayoria -continda el citado documento- los escalafones del
sector piublico sSon mecanismos o sistemas mediante los
cuales se promueve a los trabajadores de un nivel o
categoria presupuestaria, al inmediato superior; pero
dentro del mismo puesto, es decir, en el desempefio de
idéntica funcidén, tanto cuantitativamente como cualita-

tivamente" (5).

Entre otras muchas consecuencias graves para nuestra
Administracién Publica, estos sistemas han ocasionado
miltiples deformaciones en las plantillas presupuestarias
de las dependencias, en razdén de que éstas se han visto
imposibilitadas de cubrir puestos calificados con el
personal que se encuentra ordenado en los escalafones y que
asciende por antigiiedad a un salario y no a una funcién, lo
cual ha conducide a duplicar o multiplicar el nilimero de
plaz§s, creandolas en partidas supernumerarias, con el
objetivo de cumplir con las actividades prbgramiaticas. De

este problema ha derivado la falta de reconocimiento de los

(5) Tomado de "Los procedimientos de seleccidn romocidén de
P de Y P £

personal'" AMPUDIA HERRERA, Jorge. En volumen colectivo "La

Administracién y el desarrollo de personal piiblico", cit
Pag. 92
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derechos de verdaderc ascenso de los trabajadores de base
de las dependencias, ya que normalmente las funciones mas
calificadas se satisfacen con personal reclutado en el
exterior del sistema. En el estado actual de cosas sélo
pueden llegar a los puestos superiores del escalafén de los
trabajadores de base, las personas con mayeor antigiiedad y
no las mas calificadas. No obstante, es justo reconocer que
en este sentido la responsabilidad no ha sido ni de los
titulares de las dependencias, ni de los funcionarios, ya
que ambos han encontrado vigente en la prdctica un pésimo
sistema escalafonario que "lejos de cumplir con el objetivo
constitucional ya mencionado, no hace sino propiciar cada
vez mas la ineficacia y encarecimiento de 1la Adminis-

tracién" (6).

2.1.1. Los_Reglamentos de Escalafén y de Condiciones

Generales de Trabajo

El articulo 49 de la LFTSE dispone que en cada depeﬂdencia
debera expedirse un Reglamento de Escalafén, mismo que
deberia formularse de comin acuerdo por el titular y el
sindicato respectivo. Es conveniente hacer notar que los
Reglamentos de Escalafén son los unicos documentos

normativos que la ley determina se formulen bilateralmente.

Sorprende en verdad, ya no sélo el hecho de dejar en manos
de cada dependencia 1la organizacién de los sistemas
esca%afonarios, sino también la expedicién del corres-
pondiente Reglamento de FEscalafdén, pues a pesar de que
éstos deben instrumentarse bajo las bases conﬁenidas en la
LFTSE, suele suceder con frecuencia en la préactica que

alguna o algunas dependencias por conquistas sindirales.

(6) "Los Procedimientos de Seleccidn..." cit. Pag. 92
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determinadas tengan un sistema mejor estructurado que
otras. De tal que en algunas Secretarias de Estado el
sistema de escalafén funcione con relativa fluidez, como
por ejemplo Hacienda o Agricultura o bien Desarrollc Urbano
¥y Ecologig pero en otras como Educacién Pablica o el

Departamento del Distrito Federal es un verdadero desastre.

Y no sdéle eso. El problema se agrava si sefialamos que
ademas de la existencia de un Reglamento de Escalafén para
cada dependencia existe un nimero igual de Reglamentos de
Condiciones Generales de Trabajo. Este ultimo reglamento
encuentra su base legal en el articulo 87 de la propia
LFTSE que expresa que: "Las condiciones generales de traba-
jo se ffjarén por el titular de la dependencia respectiva,
tomando en cuenta la opinidén del sindicato correspondiente
a solicitud de éste, se revisaran cada tres afios"., EIl
precepto siguiente por su parte enumera dichas condiciones
generales de trabajo, mismas oque deberan establecer
aspectos tales como: la intensidad y la calidad del
trabajo, medidas para prevenir riesgos profesicnales,
disposiciones disciplinarias, las fechas y condiciones en
que los trabajadores deben someterse a examenes médicos,
etc. Pues bien, todo lo anterior equivale a decir que con
todo ¥y lo expresado por la ley en el sentido del desarrollo
de sistemas con apoyo en las bases establecidas en su
titulo TII, existen tantos sistemas escalafonarios y regla-
mentos de escalafén y de condiciones generales de trabajo
como_ dependencias. En estas condiciones resulta imposible
llevar a cabo una politica funcionarial digna de tal

nombre.

2.1.3. Las Comisiones Mixtas de Escalafén

La heterogeneidad aludida se ve incrementada con la
presencia de las Comisiones Mixtas de Escalafén. Estas

Comisiones se encargan, conforme a las diposiciones vigen-
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tes, de estudiar y dictaminar sobre los ascensos de los
trabajadores de base, para lo cual toman en cuenta la
valuacién de los cuatro factores escalafonarios consignados

en la ley.

El articulo 54 de 1a LFTSE -establece gue: "En cada
dependencia funcionarid una Comisién Mixta de Escalafén,
integrada con igual niimerc de representantes del titular ¥
del sindicato, de acuerdo con las necesidades de la misma

Unidad, quiénes designaran un Aarbitro que decida los casos

de empate...". En este orden de cosas, el articulo 56
expresa que en los Reglamentos de Escalafén
correspondientes quedaran - sefialadas las facultades,

obligaciones, atribuciones, procedimientos y -derechos de

dichas Comisiones Mixtas.

Lo primero que salta a la vista ‘como remedio urgente de
esta multicidad de reglamentos, sistemas y comisiones es su
necesaria uniformizacién. Esto no es nuevo. Ya en el afio de
1973 la hoy extinta Secretaria de la Presidencia formulaba
recomendaciones en el sentido precisamente de uniformizar
"los aspectos comunes que deben atenderse al regular las
relaciones laborales entre los trabajadores al servicio del
Estado y los titulares de las dependencias respectivas"
(7). Posteriormente fuercn publicadas recomendaciones
similares con respecto a los Reglamentos de Escalafén. Si
bien es verdad que las citadas recomendaciones significaron
un esfuerzo importante en la racionalizacién adminis-
trativa, resultdéd finalmente que sobre ello no sucedid
absolutamente nada, prolongiandose hasta nuestros dias . la

situacidén descrita.

(7) DUHALT KRAUSS, Miguel, "Una selva semdtica"... cit
Pag. 129
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2.1.4. Factores Escalafonarios Previstos en la LFTSE

La LFTSE expresa en su articulo 50 que se consideran como
tales: los conocimientos, la aptitud, la antigiiedad, 1la
disciplina y puntualidad. La .ley entiende por conoci-
mientos, la posesidén de los principios técnicos y practicos
gue se requieren para lél desempefioc de una plaza; por
aptitud; la suma de facultadés fisicas y mentales, la
iniciativa, laboriosidad y la eficiencia para llevar a cabo
una actividad determinada; y por antigiiedad, el tiempo de
servicios prestados a la dependencia correspondiente, o a
otra distinta cuyas relaciones léborales se rijan por la
misma LFTSE.

Por lo que toca a estos cuatro factores escalafonarios,
consideramos desﬂe nuestra éptica que seria recomendable
suprimir de entrada el feferente a la disciplina ¥y
puntualidad. Sobre esto ultimo, es de destacar el claro
sesgo tercermundista que tode esto tiene. Quienes exageran
‘(como lo hizo el legislador de 1963} la importancia de que
los funcionarios lleguen tarde a la oficina y que no sean
disciplinados, no mereciendo por esos motivos ser
promovidos, olvidan la relacién causa-efecto. Los
funcionarios llegan tarde a sus oficinas, porque la propia
Administracion esta desorganizada. Incluso es curioso
observar que muchas de nuestras reformas burocriticas han
empezado  por estos aspectes y lo que resulta peor: han
terminado en los mismos. Con lo que 1lo anecddético ha
sido la experiencia. Por asi decirlo, en palabras.de NIETO

{8) "no ha que menospreciar la trascendencia del sintoma
h 1 P

{8) NIETO GARCTA, Alejandro. "La Administracion ¥ la

Burocracia del Estado en la Decada de los 8o,

Conferencia... cit pag. 19
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(la fiebre;, 1la impuntualidad); pero tampoco hay que
confundir el sintoma con 1la enfermedad ni creer que

haciendo bajar la fiebre se remedia la infeccidn",

Resulta también necesario sefialar en relacién con este
ultimo factor escalafonario, que se trata de una inclusiédn
del legislador de 1063, ya que la adicidén constitucional de
1960 solo hace referencia a los conocimientos, aptitudes y
antigiiedad. La introduccidén de un aspecto como la
disciplina vy puntualidad parece obedecer a la notoria
influencia laboralista. dominanté en la época en que fué
promulgada la LFTSE. Lo que no se sabe en todo caso es cual
fue la "intencidén del legislador al incluir factores no

consagrados en una normativa de rango superior.

Ahora bien, sobre los restantes factores escalafonarios que
sefiala la ley se puede decir que su inaplicacidén es rotunda
en la mayoria de las dependencias. Unc de los factores: que
sin duda - ha contribuido a ella ha sido 1la excesiva
voracidad de los sindicatos en la provisién de vacantes,

donde a pesar de la reglamentacidén, se sigue dando un

.amplio margen de discrecionalidad en favor tanto de las

representaciones sindicales como de las propias

dependencias.

LA PROVISION DE VACANTES EN LA LFTSE

La primera disposicidon con la que nos encontramos en la
LFTSE sobre la materia, limita el derecho a participar en
los concursos para ser ascendidos a los trabajadores de

base con un minimo de seis meses en la plaza del grado

" inmediato inferior (art 48). La normativa por tanto excluye

a leos trabajadores de base de recién ingreso en la

Administracién.
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En nuestro orden juridico vigente el procedimiento de
provision se inicia cuando los titulares de las
dependencias dan a conocer a las Comisiones Mixtas de
Escalafén las vacantes que se producen bien por la baja de
un trabajador o bien por la creacidén de nuevas plazas (art
57 LFTSE). Al tener conocimiento de las wvacantes, las
Comisiones Mixtas de Escalafdén procederin desde luego a
¢onvocar un c¢oncurso entre los trabajadores de la categoria
inmediata inferior, mediante circulares o boletines que se
fijaran en lugares visibles de los centros de trabajo
correspondientes (art 58). En las convecatorias se
sefialaran tanto los requisitos como los plazos para
presentar sclicitudes, conforme 1o determinen los

Reglamentos de las Comisiones Mixtas de Escalafén (art 59).

Las CME son las encargadas por una parte de verificar las
pruebas a que se sometan los concursantes y por la otra las
responsables de calificar 1los factores escalafonarios,
tomande en cuenta para ello los documentos, coﬁstancias o
hechos gque los comprueben, de acuerdo con la valuacidn

fijada en los reglamentos (art 60).

Con respecto al otorgamiento de las vacantes, la LFTSE
establece que ésta se otargara al trabajador que habiendo
sido aprobado, de acuerde con el reglamento respectivo.
obtenga la mejor calificacién {art 61). No obstante 1la
propia ley (art 51) establece una limitacidén al seiialar
expresamente gue las vacantes se otorgaran a los trabaja*'
dores de 1la categoria inmediata inferior gque acrediten
mejores derechos en la valoracién y calificacidén de los
factores escalafonarios. El citadoe precepto afiade ademas
que en igualdad de condiciones tendra prioridad el
trabajador que acredite ser la unica fuente de ingresos de
su familia, si existieran varios en esta situacidn, se
preferird al que demuestre mayor tiempo de servicios

prestados dentro de la misma unidad burocratica.
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Lo que no parece légico es la existencia de dos
disposiciones que regulan una misma materia. Hubiera
bastado introducir en el articulo 61 un segundo parrafo que
hiciera referencia expresa a esta limitacién, con 1lo cual

la ley habria sidoe mucho mds clara.

Volviendo al tema de los sistemas seguidos para el ascenso
de los trabajadores de base, se puede afirmar que en la
practica los sindicatos presionan para que se califique a
todos los trabajadores por igual, por lo que la antigiiedad,
que se plantea originalmente como factor de desempate,
resulta el ilnico elemento de ponderacidon, con lo que el
trabajador con mayor acumulacién de afios laborados y no

necesariamente el mas apto, sea el que obtenga el ascenso.

Una 1nltima disposicidén de 1la LFTSE sobre la materia,
dispone que las plazas de ualtima categoria de reciente
creacidén o las disponibles en cada grupo, una vez corridos
los escalafones respectivos con motivo de las vacantes que
ocurrieren, seran cubiertas en un 50% libremente por 1los
titulares y el restante 50% por los candidatos que proponga
el sindicato f(art 62). Si se trata de vacantes temporales
que no excedan de seis meses no se movera el escalafon. El
titular de 1la dependencia de que se trate nombrari y
removera libremente al empleado interino que deba cubrirla
{art 63). Por lo que toca a las vacantes temporales mayores
de seis meses, estas seran ocupadas por riguroso escalafén,
nero.los trabajadores ascendidoes serdn nombrados en todo

caso con el caracter de provisionales {art 64).
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4. HACIA UN_ SISTEMA RACIONAL, UNIFORME Y CONGRUENTE EN LA
PROYISION DE PUESTOS DE TRABAJO

El sistema que pretendemos implantar en nuestra fﬁncién
publica debe intentar en una primera ,etapa la
racionalizacién y congruencia, para con posterioridad
lograr paralelamente una carrera administrativa digna de
tal nombre, en 1a gque de una manera general el funcio-
nariado pueda desarrollar sus potenciales sin ningin tipo

de limitacién politica o bien estructural.

Lo importante es que tenemos conocimiento del pfoblema, \d
en consecuencia estamos buscando una solucidén adecuada.
Para ello es preciso recurrir en principio a nuestra propia
experiencia y a la de quienes‘ como nuestros amigos
franceses, ingleses y espafioles han recorrido el camino gue
buscando racionalidad, uniformidad v congruencia

pretendemos utilizar.

Es opinidén generalizada entre los funcionarios que se
interesan por el tema la de que los preceptos de la LFTSE
sobre provisién de vacantes plantean innumerables dudas,
algunas incluso de dificil solucién (ver supra). A este
hecho hay que unir por otro lado que la mayoria de los
trabajadores de base no solo estan en desacuerdo con las
previsiones legales sobre el particular, sino también en
mayor medida con la forma en que estas se desarrollan en la

priactica.

En el desarrollo de este tema, nos lihitaremos a poner de
relieve, algunos aspectos -los mas sobresalientes- en tarno
a la redaccién de los articulos 47 a 66, para a partir de
ahi formular recomendaciones hacia un nuevo sistema de
provisién de puestos de trabajo, en el que encuentren

expresién los principios de mérito y capacidad.
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4.1. Modificaciones Generales que se Recomiendan

Sobre el particular, partiremos de la actual clasificacidn
de los trabajadores al servicio del Estadeo: de base y de
confianza. Estos dltimos como hemos sefialado en reiteradas
ocasiones no se encuentran regulados por la LFTSE, por lo
que se puede decir que la libre designacidon es el sistema
tradicional de provisidén de puestos de trabajo para esta
clase de trabajadores. La ausencia de normativa en
particular para estos trabajadores de T'confianza" es
generadora de miltiples disfunciones. Entre otras muchas se
destaca el hecho de que este colective funcionarial viva
inmerso en un mundo caracterizado por la disputa de los
espacios administrativos y los constantes enfrentamientos
por la conquista de los puestos de trabajo. Asi las cosas,
son los altos cargos los que encarnan el papel que debe
corresponder a la ley. Esta ausencia de normatividad es
precisamente la .que hace que los altos cargos dominen de
hecho la Administracidén e impongan su voluntad hegeménica
sobre el resto del colectivo, que en estas condiciones se
limita a sopeortar toda clase de injusticias, esperando
algin dia escalar una posicidn que.le permita ser parte

activa y no pasiva del nefasto juego del sube y baja.

De aqui que nazcan toda clase de desigualdades que tienden
normalmente a minar v deteriorar el espiritu de trabajo del
funcionariado, muy sensible siempre a todoe lo que sea

discriminacidén en favor de unos y en perjuicic de otros.

Por otra parte, esta discrecionalidad origina a su vez que
muchos de los trabajadores de "confianza" sean promovidos a
puestos de trabajo que no resultan los mas acordes con sus
cualidades humanas o profesicnales, porque la obsesién de
los altos cargoes parece ser promover al personal leal vy
disciplinado, independientemente de su inteligencia,

capacidad e idoneidad para el cargo. Y luego cuando exigen

— 622 —



en las mas altas esferas politicas resultados, todo parece
montado de forma tal que nadie quiere asumir
responsabilidades que pasén de unos a otros, terminando
-como es légico suponer- invariablemente con el cese del
funcicnario promovido, que ante esta situacién pierde 1la

proteccidn de quien o quienes lo habian ascendido.

En cuanto hace a los trabajadores de base, ya se ha dicho
que pese a la normativa legal se presentan igual nimero de
disfunciones, cuando no de irregularidades o falseamientos

que terminan por reducir a la nada la legislacién vigente.

Del analisis de lo establecido por la LFTSE sobresalen los

siguientes aspectos:

1.- Para la provisién de vacantes, la LFTSE establece el
sistema del concurso. Pero el &ambito de aplicacidén de

tal sistema es objeto de algunas limitaciones:

a) En primer lugar, se trata de Concursos cerrados,
esto es se limitan a los trabajadores de base y entre
estos solo para aquellos que cuenten con un minimo de

seis meses en la plaza del grado inmediato inferior.

b} Existen también algunas -excepciones al sistema de
Concurso. Se trata de dos casos de provisién por libre
designacién: uno, la facultad tanto de los titulares de
las dependencias como de los sindicatos corres-
pondientes para cubrir cada uno un 50% de las vacantes
de altima categoria de nueva creacidén o las disponibles
en cada grupo que ocurrieren una vez corridos los
escalafones respectivos y dos; cuando se trate de
vacantes temporales gue no excedan de seis meses, donde
no se movera el escalafén, ya que el titular de la
dependencia de que se trate nombrard y removera

libremente al trabajador interino que deba cubrirla.
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2.- E1 excesivo protagonismo sindical en 'la provisidn de
vacantes,. que se manifiesta no solo a través de su
participacién en las Comisiones. Mixtas de Escalafén,
sino ademas por la presién que ejercen para evaluar a
todos los trabajadores por igual, con lo que el

Concurso resulta en todo caso intrascendente.

3.~ Dada la existencia de una Comisidén Mixta de Escalafén y
un Reglamento por cada dependencia, se presenta una
enorme disparidad de criterios en la aplicacidén de los
factores escalafonarios. La antigiiedad en la mayeria de
los casos que legalmente se plantea como factor de
desempate, resulta el dnice factor tomado en cuenta

para la provisidn de las vacantes.

4.- Falta de movilidad para 1los trabajadores de base,
debida precisamente a la exclusividad de los concursos
"y a su caracter cerrade dadas las limitaciones ya
analizadas. Entre otras muchas consecuencias, la actual
normativa hace que un buen numero de estos trabajadores
ingresen, se desarrollen y mueran en una misma
Secretaria, cuando no en un mismo destino. Conforme a
las previsiones actuales el campo de desarrollo de este

colectivo resulta por tanto muy limitado.

Del resultado del andlisis anterior, da la impresidn de que
nuestra funcién phiblica esta maquiavélicamente estructurada
para que se penalice al inteligente, se postergue al
innovador y se represalie al inconformista. Lo que pasa es
que, en efecto, de un lado en nuestra organizacién brillan
por su ausencia los cauces objetivos y transparentes de
ascenso y promocidn, y de otro, los que mandan normalmente
se distancian de sus colaboradores y subordinados, cuando
no cambian de manera apresurada y sin contar con un tiempo
prudencial de estabilidad en el mando. Con estos

condicionamientos, el resultado que se produce bajo el

— 624 —



estado actual de <cosas es un modelo de funcionario
indiferente, profesionalmente desmoralizado e intimamente
insatisfecho como hombre Yy como miembro de una
colectividad. Todo lo anterior puede ser hoy mas verdad que
nunca, ¥ya dque por doquier se advierte pesimismo ¥y
derrotismo, quiza porgue la situacidn vigente es tan grave

que acaba generando impotencia y decepcidn.

Por ello, cuando menos hay que apelar a estas causas para
de alguna manera explicar el estado de danimo de nuestra
burocracia, que resulta ya imitil ocultar e irresponsable
desvirtuar. Estos son en consecuencia alguneos de los
problemas que a través de nuestras aportaciones pretendemos
resolver o cuando menos denunciar, tarea en la que todos
los servidores publicos tenemos el derecho y por supuesto

el deber de participar.

En este sentido por tanto, no se trata soloc de sostener
posturas de rechazo o disconformidad -que puede haberlas-,
sino mas bien de impulsar y defender actitudes seria y
responsablemente meditadas, apoyadas en la idea de buscar
racionalidad, uniformidad ¥ congruencia al sistema; en base
a dos principios rectores que deben primar en la materia:
el mérito y la capacidad. En esta linea y con ese -talante

presentamos nuestras propuestas de reforma.

4.1.1. Una Doble Exigencia

Seria muy dificil, en unas cuantas lineas tratar de
explicar la compleja estructura que en el caso particular
de México funciona sobre el tema de los puesteos y de las’
funciones, El tema es en realidad terriblemente complejo y
técnico. Sin embargo resulta imprescindible sefialar que los
actuales Catalogos de Puestos constituyen un obstaculo para
el diseiio de un sistema de provision basado en el mérito y

iIa capacidad, a partir del «cual pueda instrumentarse una
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Aauténtica carrera administrativa. Bajo esta éptica, en el
presente apartado pondremos someramente de relieve algunas
de las causas mas sobresalientes que a nuestro modesto
entender obstaculizan en este campo la implantacién de

cauces objetivos para promover al personal.

Asi las cosas, es oportuno recordar gque uno de los puntos
mas importantes sobre los cuales se vertebra todo el
sistema de provision de vacantes, l¢ constituven las
relaciones de puestos de trabajo. Tradicionalmente en
nuestra Administracién piblica en lugar de relaciones de
puestos de trabajo que incluyan la denominacidn Yy
caracteristicas esenciales de dichos puestos, los
requisitos exigidos para ocuparlos y la forma de acceder a
ellos, se han ido aprobande "Catilogos" gque no son sino
vulgares remedos de aquellas, documentos normalmente
confeccionados de manera arbitraria y que solo han tenido

un cardcter retributivo.

De igual forma, en lugar de valoraciones de puestos de
trabajo, seriamente definidas, se ha acudido al traslado
del resultado de encuestas, que posteriormente tras ser
analizadas con un criterio mdas bien benévolo, se traducen
en acciones que conducen en la mayoria de los casos a la

elaboracidén de un nueveo Catalogo.

Los anteriores puntos de vista pueden ser tachados de
duro§, pero no de exagerados. Lo cierto es que de entrada
nos encontramos c¢on un doble problema, de un lado 1la
existencia de wunos Catalogos de Puestos de naturaleza

retributiva, ¥y por el otro la ausencia de una adecuada
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valoracién de los puestos de trabajo. .{9) Este doble
problema se convierte entonces de cara a la reforma, en una
doble exigencia cuya resolucidn es necesaria para seguir
adelante. Para ello es util sefialar como referencia la
evolucidén histérica gque dicha problematica ha tenido.

Hacia 1944 se formuld un Catialogo de Empleos de 1la
Federacidén. En su momento fué considerado como un
instrumento basico para el reclutamiento, seleccidén ¥y
promocidén del personal piiblico. En realidad sé6lo se trataba
de un documento fundamentalmente enunciativo del cargo y no
descriptivo de las actividades a desarrollar, ni mucho
menos de los requisitos a cubrir por quienes los fueran a
desempefiar. En muchos casos, incluia puestas especificos
que altn asi no alcanzaban a describir 1la estructura
ocupacional que exigian los programas de trabajo de una
Administracién pablica compleja. En otros, contenia cargos
tan genéricos que terminaban por convertirse en el
receptaculo de un gran nimero de funciones nada similares,
que impedian una correcta calificacién del desempefic (107).
De tal entonces que se trataba de un texto eminentemente
presupuestal, que mediante una clave estipulaba el monto de
los ingresos para tal o cual categoria, siendo no obstante

muy flexible en la definicién de los puestos y mas aln en

{ 9) Al respecto, es recomendable revisar los nltimos
esfuerzos de la 3PP, que pueden ser sumamente Utiles como
punte de partida. Ver asi: "Metodologia para la
formulacién de los Proyectos Institucionales de Catalogos
de Puestos y ZTabulador de Sueldos". SPP. subsecretaria
del Presupuesto. Bhireccion General de Administracidn de
Personal del Gobiernc Federal. Agosto  de 1950 ¥

"Metodologia para el Andlisis y Valoracién de Puestos”
SPP. Subsecretaria del Presupuesto, Direccidén General de
Administracién de Personal del Gobierno Federal. Mayo de

1980.

(10) Aportaciones al Conocimiento de la Administracidn Publica
Federal (Autores Extranjeros) op cit... pag.240 y ss,
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los requisitos indispensables para ocuparlos. Por lo demis
el Catalogo contemplaba mds de 3 mil categorias distintas
de salarios, dindose incluso el caso de que entre una y
otra la remuneracidén  mensual variaba un total de 15§
centavos. En estas condiciones el Catalogo se convirtid
biasicamente en un documento de asignacidén de un titulo
para el nombramiento, y en una simple y vulgar tabla de

asignacidén de sueldos.

Durante el periodo posterior a 1944 fué patente una grave
despreocupacidén por el tema de la clasificacién de los
puestos de trabajo ¥y 1la  ordenacidén racional de las
funciones, lo que provocd un desorden impresionante a la
hora de déstinar a los funcionarios,; de cambiarlos de unos
puestos a otros, de situarles en lugares donde se sintieran
mejor realizados y rindieran mis para la sociedad. Se puede
decir, utilizando las palabras de NIETO (11) que nunca
como en este periodo el funcionario se encontré "abandonado
por el Estade y en consecuencia menospreciado por la
sociedad". Debemos sefialar como factor primario de estas
fallas, el desconocimiento de los requerimientos fundamen-
tales que cada posicidén orgianica demandaba, lo  cual trajo
Vcomo consecuencia que la provisidon de puestos de tﬁabajo se
hiciera en forma irraéional, provocando . ineficiencia,
desorganizacién y 16 que es peor frustracién por parte del
personal, que no ha encontrade hasta ahora un medio

propicio para su desarrollo.

Sobre esta situacidén, la CAP que tuvo c¢omo actividad
principal en gran parte de la década de los 60 detectar las

principales fallas de la Administracién pdblica sefiald en

{11) Citado por Vicente Me GONZALEZ-HABA GUISADO. "Los

Funcionarios Padblicos....cit, pag 29.
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el Informe de 1967 que ante la oferta excesiva de mano de
obra, no habia existido 1la necesidad de implementar
técnicas de seleccidén y provisidén muy avanzadas; pero que
ya era necesario contar con un sistema adecuado de analisis
de puestos para conocer las responsabilidades y requisitos
que requiere cada cargo en el gobierno, La seleccidén en
consecuencia no se podia realizar adecuadamente ni se
‘disponia de elementos para racionalizar las promociones del

personal.

Con base en las anteriores recomendaciones, en 1980 el
Catalogo de Empleos de la Federacién fué desechado vy
sustituido por un nuevo Catalogo General de Puestos del

Gobierno Federal cuyos objetives son los de: (12)

a} Proporciocnar descripciones perfectamente definidas,
claras y consistentes de los puestos que integran las
estructuras de organizacidén de la Administracidn piablica

federal.

b) Proporcionar una base sdélida sistematizada y clara para
la determinacidén de los niveles de sueldos que corres-

pondan a cada puesto.

¢) Apoyar y orientar las distintas etapas del proceso de
integracion del personal a las estructuras de organiza-

cidén de las dependencias del gobierno federal.

d} Coadyuvar al establecimiento de un 3istema Escalafonario
Funcional e TIntercomunicado, que promueva el eficiente

desempenio de los trabajadores, asi como su preparacidn

(12) Seguimos fundamentalmente a Rosa Maria GUERRERO VIRGEN.

"El Servicio Civil... cit Pag 20.
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para el .ejercicio de funciones de mayor responsabilidad
creando .incentivos promocionales para un adecuado servicio

publico.

Este Catidlogo General de Puestos del Gobierno Federal esta
integrado por 6 grupos, 85 ramas y aproximadamente 1,200
puestos, sujetos a las altas y bajas solicitadas por las
dependencias. Este Catdlogo se alimenta a su vez de los
llamados Catalogos Institucionales, uno por dependencia
central y se encuentra estructurado en dos grandes grupos
como son: trabajadores de base y de confianza. El Catalogo
ademas contiene ramas en donde se agrupan familias de
puestos afines entre si pdr las caracteristicas de los
mismos y finalmente por los puestos, incluyendo para estos
iltimos una célula en la que se consignan los contenidos de
funciones, atribuciones y responsabilidades, asi como los

requisitos de ocupacidén respectivos. (Profesiograma).

Ahora bien, descritas algunas de las caracteristicas mas
sobresalientes del Catilogo General, se puede decir sin
paliativos que éste constituye junto con los Catalogos
Institucionales de los que se nutre, un auténtico obsticulo
para la adecuada provisién de los puestos de trabajo. Una
de las razones de este obstaculo lo es la perspectiva
hacendistica-presupuestaria que el Catalogo General
conserva. En estas condiciones resulta imposible articular
una politica de provisién de vacantes congruente, fundada
en los principios de mérito y capacidad. Con 1la
consécuencia légica de que si falla la base, ha de fallar

todo el sistema, como en efecto estd sucediendo.

Y por la misma razdn, también resulta una quimera el no
mencs cacareado Sistema Escalafonario Intercomunicado ¥y
Funcional, ya que no hay estructura alguna que lo sustente,
por lo que pretender montar el inicieo de la misma

simplemente en los puestos de menor nivel resulta una
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ficcidn, cuando no una irresponsabilidad.

Si en lugar de hacer Catilogos se iniciaran acciones para
relacionar millén y medio de puestos de trabajo de la
Administracién central, se habria encontrado el camino que
aunque largo, seria el indicado para allanar las

dificultades de toda indole. Todo lo demis es engafiarse.

La relacidén de obstidculos podria alargarse indefinidamente
Yy pocos articulos de la ley se salvarian de un andlisis
exhaustivo, que no es el caso de hacer aqui, con lo que

creemos suficiente lo ya expresado.

4.1.2. E1 Concurso de Méritos

Uno de los sistemas que ha venido demostrando a lo largo de
ios afios su eficacia y valor para promover al persconal
publico en condiciones de igualdad, garantia técnica vy
objetividad es sin ninguna duda el Concurso de méritos.
Podemos definir a este sistema como la forma de provisién
consistente en la calificacién de los méritos alegados por
los aspirantes para atribuir el puesto al que. ostente la
maxima puntuacién. {(13) La eficacia de este sistema de.
provisidn garantizador'de los derechos de los funcionarios
se centra en la previa indicacidén de los criterios de
atribucién del mismo, en base a los cuales se establece un
conjunto de expectativas de los aspirantes, mismas que
pueden ser defendidas a través de la interposicién de

recursos administratives o contencioso-administrativos.

(13) ESCUIN PALOP, Vicente, "El acceso del personal... cit pag

112,

— 631 —



Dicho en otros términos, el Concurso es el procedimiento

mediante el cual y sin necesidad de practicar  pruebas o
. A <o . s .

ejercicios, se califican los méritos, servicios prestados,

trabajos, ete, que aleguen los aspirantes y cuyoe resultado

es declarar el mejor derecho a la promocidén del que haya

obtenido mayor calificacién. En suma, por el Concurso se

recompensan los méritos que se ostenten. (14)

Siendo por tanto el Concurso de méritos una forma de
provisidon que consiste en la calificacién de los méritos
alegados por 1os'a5pirantes en la convocatoria, es preciso
describir ahora las piezas basicas del sistema, que no. son
otras que los méritos a considerar y la determinacidn del
6rgano que ha de juzgarlos, elementos que se contienen en
la convocatoria y que en su conjunto constituyen el régimen
juridico de los concursos. Para esta descripcidén seguiremos
fundamentalmente la normativa espafiola, haciendo especial
referencia al Reglamento General de Provisidén de Puestos de
Trabajo y de Promocidén Profesional de los funcionarios de
la Administracidn del Estado. (15) El hecho obedece a que
se trata de un ejemplo en funcicnamiento en otro pais, de
regulacién ademias reciente y que bien . puede servir a titulo

de ejemplo para el caso mexicano.

{14} SERRANO GUIRADO, Enrique, "El Régimen de Oposiciones y
Concursos de Funcionarios". Instituto de Estudios
Politicos. Madrid 1956, Pag 17.

{15) Real Decreto 2617/1985, de 9 de Diciembre (Presidencia).
"BOE" N¢ 14 del dia 16 de Enero de 1986,
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4.1.2.1. El Régimen Juridico de los Concursos

a) La Convocatoria.

Desde que la Administracidén acuerda proveer sus plazas
vacantes haciendo publica su decisién, la situacidn
juridica de 1los administrados que reiinen las condiciones
legales es distinta, como diverso es también el alcance de
la potestad de la Administracion. La publicacion de las
bases de la convocatoria opera en un doble sentido: "como
fuente de derechos de los_particulares ¥ como limite a las

prerrogativas de la Administracidén piblica®. (16)

En Espafia el Reglamente General de Provisién de Puestos de
Trabajo sefiala que las convocatorias ademas de la denomi-
nacidén, nivel y 1ocalizacién de los puestos, contendran las
condiciones © requisitos necesarios ﬁara el desempeiio de
cada uno de ellos, conforme a lo qué se sefiale al efecto en
la correspondiente rélacién de puestos de trabajo. {art
2.1). Por lo que hace al 4mbito territorial de los puestos
de trabhajo los concursos pueden ser nacionales, regionales,
provinciales, locales ¥y paré el exterior, lo que determina
a su vez de un lado el medio de publicidad que se les debe
dar y por el otro los funcionarios que pueden participar en
los mismos. En esté punto en particular el Reglamento
establece asimismo una doble limitacidén para participar en
dichos concursos.. Una para los funcionaricos que hayan
obtenido su Ultimo destino mediante ¢oncurso sin que hayan
transcurrido dos afios desde la toma de posesidn, salvo que
hubieran sido nombrades posteriormente para ocupar un
puesto de libre designacidn o soliciten puestos del mismo

Ministerio y localidad {art 13.2); y otra para los funcio-

(16) SERRANO GUIRADO, Enrique. El Régimen de ... cit pag 153.
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narios de nuevo ingreso que no podrdn participar en
concursos en un plazo de dos afios a partir de su toma de
posesién, salvo que los puestos no impliquen cambio de
Ministerio ni localidad ({art 13.3). Tampoco podran ser
designados para ocupar puestos de libre designacidén en
Ministerio diferente al de destino sin autorizacidn previa

del Subsecretario de su departamento.
b) Los méritos y su ponderaciédn,

En la funcidén piblica espafiola, la Secretaria de Estado
para la Administracidén Publica, a iniciativa de los
departamentos ministeriales, aprueba las bases que hayan de
regir las convocatorias de los concursos. En estas bases se
contienen los méritos a valorar y el baremo con arreglo al

cual se puntuarin los mismos. (art 72 Reglamento).

Asi las cosas, el citado Reglamento de Provisidn establece
dos tipos de méritos a tomar en cuenta, de una parte los
que denomina preferentes o generales y por la otra los
especificos, gue se derivan de cada convocatoria. Entre los
méritos preferentes o pgenerales cuya valoracién es

necesaria, en todos los concursos se destacan {art 14):

- La valoracidn del trabajo desarrollado en anteriores

puestos de trabajo.
- Los cursos de formacidon y perfeccionamiento superados en
el TINAP y demas centros oficiales de formacidn de

funciconarios.

- Las titulaciones académicas que se relacionen con el

puesto de trabajo para el que se concursa,

- La antigiiedad.
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- En algunos casos, también se considera como mérito
preferente la residencia previa en la localidad a que se

pretende ir destinado.

Estos méritos preferentes se puntuan de forma independiente
pero dentro de una escala que serd como miximo de 15 puntos
en total. En el Reglamento que hemos venido citando para el
_caso espafiol, los méritos preferentes se puntuan de 1la
siguiente manera: la valoracién del trabajo desempefiado
tiene un valor miximo de 5 puntos, los cursos de formacién
v perfeccionamiento una valoracidén madxima de 2 puntos, las
titulaciones académicas no pueden ser ponderadas con mas de
2 puntos v finalmente la antigiiedad, que tiene un limite de
3 puntos, aunque dichos puntos no afectan el limite global

de puntos,

Sobre la valoracidn de los méritos preferentes que hace el
citado reglamento puede sefialarse que sobresale el pesoc que
el trabajo desempefiado (8 puntes) tiene. Al respecto,
consideramos que la valoracidn resulta acertada, aunque
ello puede dar lugar a arbitrariedades en la misma, dado el
amplio margen que tiene la Administracion para ello. En
cambio, el resto de los méritos preferentes tiene en
realidad un reducido valor. Por ejemplo: un funcionario con
el grado de Doctor, un curso especialmente calificade ¥

diez afios de servicio, no pasa de 5 puntos.

Por otra parte, con el caracter de méritos no preferentes
se eétienden taodos aquellos que se estimen adecuados para
determinar la mayor idoneidad de los aspirantes y en
especial la experiencia en areas de trabajo similares. En
cuanto a la valoracidén de estos méritos, éstos no podran
exceder de 10 puntos f(art 20}, exigiéndose para la
puntuacidén de dichos mérites la constitucidén de las

Comisiones de Valoracién.
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c) Organos que resuelven los Concursos.

Los Concursos de méritos se resuelven con base en la

puntuacién obtenida, aplicando el baremo.

Del mismo Reglamento se deduce que los concursos son
resueltos en el régimen de la funcidén pablica de Espafa,
por los departamentos convocantes o por la Presidencia del
Gobiernc a través del Ministerio para las Administraciones
Piblicas. En ese sentido lo expresa el art 8.1 que a tenor
expresa que: "Cada Ministerio procedera a la convecatoe.ia y
a la resolucién de los concursos para la provisidén de los
puestos adscritos al departamento ¥ sus organismos
auténomos...". Sin embargo,'no se encuentra en el multi-
citado Reglamento ningin precepto relativo a la composicién
del érgano concreto que debe resolver. Tan solo en
determinados articulos del mismo se alude a las Comisiones
de Valoracidn, por lo que este es uno de los elementos que

debe especificarse en la convocatoria.

4.1.3. La Libre Designacidn

Lo normal'y ain lo mas deseable es que la mayor parte de
los puestos de trabajo se cubran mediante el sistema del
Concurso de méritos. Sin embargo en la mavor parte de los
sistemas de funcidn pidblica que hemos estudiado se deja un
espacio limitado para ciertos puestos de trabajo que por la
naturaleza de su contenido la 1libre designacién es el

sistema de provisidén mds adecuado.

Dos puntos son fundamentales para que se hable de libre
designacién: Uno, que ha de tratarse de una "calificacién"
mas que una clasificacién de tales, que normalmente
pertenecen a la esfera superior en los organigramas admi-

nistrativos; y dos, que ha de tratarse de una calificacidn
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de cardcter excepcional (18).

La razén de que determinados puestos de trabajo se
califiquen como de "libre designacién" obedece a que
existen puestos que por sus caracteristicas especiales
deben ser cubiertos por funcionarios especialmente
calificados. En este mismo sentido es precisoc distinguir
entre esta clase de puestos de libre designacién y los
llamados puestos politicos en el caso espafiocl (19). En el
sistema espafiol el puesto de libre designacidn se distingue
del puesto politico en que a aquel Gnicamente pueden
acceder funcionarios, ya que de nc ser asi el puesto es
politico. Por tanto, requisito indispensable para que
existan puestos de libre designacién es que a los mismos

puedan acceder solamente funcionarios profesionales.

be acuerde al Reglamento de Provisidén 1la facultad de
proveer los puestos de libre designacién corresponde a los
Ministros de los departamentos de los que dependen; y a los
Secretarios de Estado en el Aambito de sus competencias.
{art 23.1). La designacién se realiza previa convocatoria
publica, en la que debera quedar determinada la
denominacién, nivel y localizacién del puesto, asi como las
caracteristicas y requisitos que se determinen en las
relaciones de puestos de trabajo (art 23.2). Existen para
este sistema de provisidén margenes muy reducidos: al ya
citado del requisite de ser funcionario profesional,

normalmente se exige ser miembro de algun cuerpo
(1%) GARCIA-TREVIJANO, J.A op cit, pag 729

{19) Ver para una distinta perspectiva gue sobre el tema se da
en el resto de los Estatutos europeos: GARCIA-TREVIJANO,
J.A op cit pag 729 y 730.
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determinado, un cierto nuimero de afios de servicio, etc.
Finalmente es oportuno  sefialar que los funcionarios
nombrados para este tipo de puestos de trabajo pueden ser
cesados libremente (art 23.6), pero esta remocién no es
asimilable a la de tipo politico que se da en los puestos
de esta clase, ya que en aquella el funcionario sigue
-siendo tal, manteniende su relacidén de servicio con la

Administracidn.

Asi las cosas y una vez descrito este sistema de provisién,
resulta sumamente util sefialar algunos aspectos de su
funcionamiento en Espafia, que nos permitan en un futuro
contar con mayores elementos de valoracidn para su adopeciédn
en el nuevo régimen juridico de la funcidén piblica

mexicana.

En este sentido, a nuestro modesto entender pensamos que en
Espatia se estd abusando de la misma, al reservar este
sistema de provisidn para los puestos de niveles altos
‘normalmente para los niveles 24 al 30). Entre otras muchas
cosas, el hecho supone una tergiversacidn al sentide del
aludido sistema, que debe ser excepcional. En efecto, al
respecto la Ley de Medidas establece enm su articulo 20.1.
at gque el Concurso 'constituye el sistema normal de

provisién™.

Ahora bien, por otra parte consideramos adecuado que el
legislador haya incluido este sistema para la provisién de
105 puestos de trabajo, en razdém de que el sistema de
coencurso opera de una manera demasiado automatica (esto es,
el que obtenga mas puntos es el que gana), y esto resulta
o siempre positivo, debido a la existencia de puestos de
trabajo en los que se necesita una confianza mayor en quién
los desempefie, o bien por puestos que por sus especiales
caracteristicas, es recomendable la existencia de libertad

para elegir a la persona mas idonea, aunque no siempre sea
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la que mas méritos tenga. No obstante, uno de los aspectos
que hay gue cuidar al maximo de este sistema es el relativo
a sus limites. Salta a la vista en primer lugar que no
puede generalizarse (como ocurre hoy .en Espafia para los
puestos mas altos) ya que ello supone dejar en manos de la
Administracian y de sus drganos superiores el ascenso o no
ascenso de los funcjionarios. Lo que supendria no en pocos
casos que la promocidn operara en favor de los funcionarios
mis fieles; en los de un mismo Partido, etc, en detrimento
¥ clare perjuicio de otros mejores, lo que terminaria por

convertir al sistema mas que en una légica alternativa, en

un puro azar.

En razén de todo lo anterior tal vez una solucidn viable
podria radicar en que sea la clasificacién de los puestos
de trabajo la que determine de manera estricta y racional

los puestos que sean de libre designacidn.

4.1.4. Valoraciones sobre la Adopcién y Aplicacidén de ambos

Sistemas en el Nuevo Régimen Juridico de la Funcién

Pidblica Mexicana.

Hemos descrito en los epigrafes anteriores los sistemas de
provisién de puestos de trabajo que pProponemos se
introduzcan en base en los principios de mérito y capacidad
en el nuwevo régimen juridico de la funcién piblica
mexicana. Uno de ellos para la generalidad de los casos: el
Concurso de méritos y otro el de la libre designacidn para
la excepcionalidad de los mismos. Toca ahora formular
algunas valoraciones sobre las ventajas que la aplicacién
correcta de estos sistemas acarrearia en el seno de una
burocracia, que como la nuestra, necesita de una

democratizacién urgente.

En ese sentido, si como se ha sefialado existe un amplio

margen de discrecionalidad en el sistema vigente, la
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provisidén de vacantes mediante Concursos de méritos
valorados tanto en disposiciones legales como reglamen-
tarias constituiria una de las mas decisivas limitaciones a
la potestad de 1la Administracién en la promocién de
funcionarios profesionales. Se tiende asi a que el
principio de igualdad de todes los ciudadanos, segin el
mérito y la capacidad tenga efectivo cumplimiento. En
efecto, al determinarse legal y reglamentariamente el valor
de cada mérito, la intervencidn administrativa de ejecucién
~-hoy en manos de la mis nefasta de las dedocracias- se
concretaria a una operacidén matematica para conocer la
puntuacidén otorgada a cada uno de los aspirantes, en
relacién a los méritos alegados por los mismos. Los
ascensos y promociones en este sistema han de recaer en
consecuencia ya no en el amigo leal o en el recomendado,
sino en favor por un orden estricto de los funcionarios que
hubieran obtenido el mayor nimeroc de puntos en el Concurso.
La adopcidén y aplicacién del sistema del concurso de
méritos supone en definitiva la clausura de una época
caracterizada por las promociones metedricas ¥ las
defenestraciones sibitas y el inicio de otra en la que
primen sobre todas las cosas el mérito y la capacidad
debidamente comprobada, lo cual equivale al alumbramiento

de una funcidén publica democratizada.

Y no solo eso. 5i como hemos dicho el nuevo Estatuto abre
la posibilidad de 1la movilidad, con la adopcidn de estos
sistemas propuestos se lograria una funcidn piblica mucho
mas flexible y dindmica, frente a la actual caracterizada

por su petrificacién y anquilosamiento.

En el estado actual del tema esta posibilidad no existe.
Tan solo recordamos una experiencia similar que con motivo
de la promulgacidn de la LOAPF se tuvo. En aquel entonces,
a efecto de armonizar las reformas que dicha ley supuso, se

cred para realizar la transferencia de personal de una
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unidad a otra, un mecanismo de reubicacién y reasignacidn
de personal. Este mecanismo fué operade por la CRHGF en una
doble wvia: una, cuando la reubicacidén se daba en la misma
dependencia y dos, cuande se puso al personal junto con su
plaza presupuestal en manos de la propia Comisidn para que

ésta les buscase espacio en otras dependencias.

De tal entonces, que la implantacién de estos sistemas
facilitaria sensiblemente la posibilidad de la movilidad
intersecretarial para los funcionarios. De lo que se trata
en definitiva es que el colectivo funcionarial vea abierto
ante si un horizonte amplio de posibilidades traducido en
el hecho de poder participar en Concursos de méritos tanto
de la Secretaria de Estade a la que se encuentre adscrito,
como de otras. Con los nuevos sistemas que proponemos se
adopten en el nuevo Estatuto se busca consagrar un sistema
amplio de promocién para el colectivo de los funcionarios
profesionales, que con base legal coadyuve a sentar las

bases de una auténtica carrera administrativa (Ver infra).

Por lo que toca al sistema de libre designaciodn, operado
bajo margenes muy reducidos y en la excepcionalidad de los
casos, seria muy conveniente dar libertad para que cada
Secretaria de Estado determinard su politica sobre el
particular. Sin embargo, resultaria indispensable controlar
por la via legal o reglamentaria la determinacién de que
clase de puestos de trabajo tendrian tal calificativo. Al
respecto por ejemplo, las limitaciones ya sefialadas para el
caso espaficl pueden ser asimilables para nuestro régimen

juridico-funcicnarial.

Como se observa, las ventajas que representarian estos
sistemas son numerosas. Baste pues con las sefialadas para.
demostrar los enormes beneficios que su adopcidén ¥y
aplicacién aportaria para el nuevo régimen funcionarial que

impulsamos en el presente estudio.
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5. LA CARRERA ADMINISTRATIVA. BASES PARA SU ESTABLECIMIENTO Y
SU_ARTICULACION EN LA NUEVA ESTRUCTURA DE LA FUNCION
PUBLICA MEXICANA

5.1. Panorama Actual

Uno de los grandes problemas que en la actualidad tiene
planteado nuestra funcidén piblica es el relative a la
carrera édministrativa. De un lado el tema se encuentra
insatisfactoriamente resuelto para el colective de los
trabajadores de base (ver supra) y de otro no se regula
para el de 1los trabajadores de confianza. En esas
condiciones gana la carrera el que tiene mayor confianza o
intimidad personal con su superior jeridrquico. Desde el
Secretaric de Estado haéta el subjefe o jefe del
departamento en su caso, toda la piradmide burocritica esta
sometida al arbitrio de los superiores. "Sube el que vale"
dicen promovidos y promotores. Es posible, perc también es

mis factible lo contrario y ello es sumamente grave.

El problema por tanto se presenta en partida doble. En este
campo no han faltado las opiniones -sobre todo de 1los
propios funcionarios- y los puntos de vista de quienes lo
han denunciado. En este orden hemos de plantearnos en
primer lugar la gran cuestidén de si la LFTSE ha contribuido
a solucionar el problema o mds bien a agravarlo. Sostenemos
por nuestra parte que la Ley de 1963 en el area de 1la
promocién y ascenso ha tenido mis bien un efecto regresivo,
llegindose a crear un panorama desolador en el que no
predominan -con regulacidén o sin ella- la objetividad v 1la
racionalidad y mucho menos la garantia para ascender a

puestos de trabajo de mayor retribucidn o responsabilidad.
La situacién es tan grave que si hicieramos una encuesta Yy

preguntaramos a los trabajadores de base o a los de

confianza sobre su grado de satisfaccién en su puesto de
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trabajo, resultaria seguramente un indice muy reducido el
que se mostraria satisfecho de las posibilidades de pro-
mocién que le brinda la Administracidén, como no sean las
derivadas de la amistad o la lealtad. En definitiva, el
grado de insatisfaccién, existe no solo entre los que si se
lleva a cabo alguna clase de promocidn como eé el casé de
los trabajadores de base, sinc en un grado mucho mids ele-

vado entre quienes no se da. (trabajadores de confianza).

Para demostrar lo anterior, no hace falta sino recurrir a
algunos testimonios .de los mismos funcionarios. No son
recogidos agqui para no caer en una especie de
sadomasoquismo. No obstante, los males advertidos consti-~
tuyen por si solos una muestra indicativa de un estado He
opinidén bastante generalizado y que no hay por que ocultar,
aungue luego, cada cual pueda estar o no de acuerdo con
este tipo de valoraciones. En lo que todos coincidimos no
obstante, es en que no es posible ya seguir asistiendo al
gran especticulo de los ceses fulminantes, de las
defenestraciones sibitas o de las promocidnes meteéricas,
todo en razén y por virtud de una pelitizacién exagerada e
incontrolada que se da en todas las esferas de nuestra

Administracidn.

A esta situacidén descrita se ha llegado en virtud sin duda
de razones diversas, entre las que ocupan la primacia la
injustificada divisidn existente entre los trabajadores de
confianza y trébajadores de base, que ha creado en el
interior de nuestra funcidn publica un gran vacio que cada
vez se deja séntir con mayer intensidad y la carencia de un
adecuado sistema de promocidén para el conjunto de los
funcionarios basado en los principios de mérito y
capacidad, ausencia que ha producido a su vez numerosas
distorsiones en el funcionamiento y actuacidn de la funciédn

piblica mexicana.
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A esta compleja problemitica, hay que afiadir también cotas
de desorientacién y de equivocos que han proliferado a la
hora de instrumentar las acciones aisladas que se han
impulsado. Un ejemplo muy véalido de esta desorientacién lo
encontramos en las conclusiones del I Congreso
Iberoamericano sobre "El factor humano en la Administracién
Piblica" una de las cuales sefialaba que: "se entiende por
carrera administrativa, el sistema mediante el cual se
incorporan a la Administracién los recursos humanos con
mejores aptitudes y con la necesaria actitud para
desarrollar sus capacidades individuales mediante una
adecuada capacitacidén, y que, suficientemente motivados,
logran los objetivos de la organizacidén® (20}. Como se
observa los conceptos que se han venido utilizande resultan
demasiado amplios y abstractos, poco asimilabies a 1la
concepcién que del sistema de carrera hemos sefialado (ver
supra} y como consecuencia estas concepciones no del todo
acertadas, han operado en sentido negativo a la hora de

orientar o disefiar alternativas o vias de solucién.

Mas recientemente en el Seminario TInternacional sobre
Administracién de Personal y Carrera Administrativa (21)
celebrado en Quito, Ecuador en Julio de 1986, se reconocid
la falta de difusién acerca de la naturaleza, alcance y
contenido de la carrera administrativa dentro del sector

publico. Incluso se reconocié la existencia de confusidn

{20) Conclusiones del Primer Congreso Iberoamericano sobre "El

Factor Humano en la Administracidén Piblica". Escuela

Nacional de Administracién Piblica, 19-23 de Noviembre de

1973, Fotocopiado pag 2.

{21) Conclusiones del Seminario Intern... Fotocopiado pags 2 ¥y

3.




entre el significado de carrera administrativa y escalafén.
En esas condiciones se puede decir con razén que el fallo

ha estado en el origen mismo.

Asi las cosas, el panorama descrito no puede menos que
producir distorsiones y falseamientos en el funcionamiento
de la funcidén piblica mexicana. Una de las mas importantes
es el grado de inseguridad que rodea al funcionario en su
realizacidén tanto humana como profesional.ACOmo es sabido y
no sobra insistir sobre ello, el trabajador de confianza,
que forma el nucleo mas significativo de nuestra burocra-
cia, no tiene carrera administrativa delante de si, lo que
origina invariablemente sentimiento de inestabilidad y de
inseguridad que terminan influyendo negativamente en su
rendimiento ¥ en su identificacidén con la tarea que
desempefia. Por lo que hace al trabajador de base sus
posibilidades de promocidén se c¢lausuran en unos escalones
que coinciden, en general con el rango de jefe de oficina,
un cargo bastante bajo en la piramide burocritica, siendo
gue para uno y otro caso en los paises desarrollados el
"techo" de la carrera administrativa llega ya a nivel de

Director general.

Seguidamente haremos referencia a las acciones que sobre el
tema han emprendido las dltimas administraciones, entre las
que ocupa un papel preponderante el Sistema Intercomunicado

y Funcional del Servicio Civil de Carrera.

§.1.1. El Sistema Intercomunicado y Funcional del Servicio

Civil de Carrera

Como deciamos anteriormente} dentro de las acciones
impulsadas en las dos Ultimas administraciones tendentes a
la implantacidn del Servicio Civil de Carrera, se destaca
una etapa fundamental que radica en el establecimiento del

"Sistema Escalafonario Funcional e Intercomunicado". La
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instrumentacién de este sistema ha hecho necesario echar a
andar una compleja red de actividades, que inicialmente se
ha avocado a la elaboracidén de herramientas indispensables
tales como: el Catidlogo General de Puestos del Gobierno
Federal, los Catilogos Institucionales de las dependencias,
el Tabulador General de Sueldos, los Tabuladores

Institucionales, etc.

En el marco de estas acciones, se dice que el objetivo del
escalafdén funcional es el de permitir el movimiento
ascendente del servidor publico, entre puestos afines
dentro de la misma rama, ordenada jerarquicamente en la
estructura escalafonaria. Por su parte el objetivo de 1la
intercomunicacién es el de realizar los movimientos de
promocién permitiendo a los trabajadores ascender a los
puestos ubicados en distintas ramas del misme grupo, por

medio de la capacitacién.

Dicho en otras palabras, escalafonario funcional significa
que los puestos estdn previamente escalafonados como ruta
de ascenso burocriatico. Por ejemplo: mecandgrafa - taqui-
mecandégrafa - secretaria - secretaria bilingiie - secretaria

ejecutiva, etc.

Intercomunicado quiere decir que se consideran ramas afines
de ascenso. Asi, en forma paralela a la rama secretarial se
encuentra la rama de computacidén. En tal caso segun el
sistema, una mecandgrafa puede convertirse con cierta
facilidad en capturista de datos -primer puesto en la rama
de computacién- si en determinado momento las vacantes en

su propla especialidad se encuentran copadas.

Lo lamentable de todo esto, es que volviera a repetirse el
olvido de siempre: esto es, se sigue sin contar en absoluto
con el colectivo de los trabajadores de confianza, que al

cabo de poco menos de 25 afios sigue en espera de que



‘alguién o algo les saque de algo semejante a un cajén de
los olvidos. No es posible por laoa demds, que en un sector
tan importante de la vida social come lo es la funcién
piblica, se intente una reforma puntual y fragmentaria gue
beneficie solo a un colectivo en detrimento de otro, sin un
modelo global de referencia, gque es exactamente el fendmeno
que aqui se produce. Toda reforma de la funcién ptiblica
requiere partir de un modelo burocratico general y

coherente, que es precisamente lo que no se tiene.

En ese sentido se hacen estudios, programas, se intentan
implementar sistemas, se formulan discursos desde los mas
altos niveles y luego cuandoc se requiere poner manos a la
obra resulta gue falta la voluntad politica, con lo que el
improbo esfuerzo técnico llevado a cabo resulta en el mejor

de los casos esterilizante.

Ahora bien, ante la esperanza de un nueve ordenamiento
funcionarial que introduzca un tratamiento comin para tode
el colective funcicnarial, de nada vale ya insistir en
lamentos genéricos sobre la falta de perspectiva global del
Sistema Escalafeonario Intercomunicado y Funcional del

Servicio Civil de Carrera.

e lo que se trata ahora y en ello pondremos nuestro
empernio, es de contribuir con nuestra capacidad de andlisis
para que los errores en que la reforma .ha incurrido no
vuelvan a reproducirse en el futuro. Asi las cosas, en las
siguientes lineas sefialaremos algunas notas generales sobre
la carrera administrativa, notas que deberan -tomarse en
cuenta a la hora de instrumentar los nuevos cauces de

promocidn para los funcionarios piblicos mexicanos.
El tema es de gran envergadura, y lo suficientemente amplio

como para no adentrarse en el mas que de una manera un

tanto panoramica y si se quiere superficial. No obstante,
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hemos estimado necesario cuando menos sefialar algunas ideas
sobre la misma, cuyo propésito contribuya en el futuro a
organizar la carrera administrativa. con base en criterios
objetivos que modifiquen los usos y prdcticas antidemo-

criaticas que hoy perduran entre nosotros.

5.2. Principios, Requisitos y Recomendaciones para 1la

Implantacién de la Carrera Administrativa en México

Siguiendo la pista a algunos autores, es oportuno ofrecer
una concepcién vialida de la carrera administrativa.
DEBBASCH (22) opina qué merced a la carrera administrativa
"el agente piblico tiene derecho a un ascenso". GAZIER (23)
por su parte sostiene que "la nocién de carrera implica una
progresién del funcionario durante toda su vida
profesional, en los diferentes grados de 1la jerarquia;
progresion que debe normalmente conducir al que empieza en
un empleo a ocupar funciones importantes, de dificultad y

remuneracién crecientes".

Lo primero por tanto es partir de la base de la carrera
administrativa como un derecho del funcionario a obtener
mejores niveles retributivos y profesionales a lo largo de
su actividad como servidor publico, lo que supone que en la
organizacidén administrativa a la gque se incorpore el
funcionario o a la que pertenezca tenga constituidos
niveles o grados que sirvan como punto de referencia para

la realizacidén de la carrera.

{(22) DEBBASCH Charles, op cit pag 428

(23) GAZIER Frangoise, op cit Pag 139-145



En definitiva, "la carrera administrativa es el derecho del
funcionario a ascender dentro de ia jerarquia
administrativa a través de unos cauces objetivados de
promocidn que‘le permitan a lo largo de su vida profesional
tanto la consolidacién de mejores retribuciones como el
acceso irreversible a los mas cualificados puestos de

trabajo® (24}).

Lo anterior quiere decir que la carrera administrativa es
una especie de reto que el funcionario tiene ante si y al
que debe responder «con una volunt ad permanente de
superacion, gque se traduzca en la mejora de su personal
status econdmico y profesional. En palabras de Jean
HOURTICQ (25) ".., una carrera debe tener pof origen una

vocacidn, es decir una voluntad y no una resignacién..."

En este sentido, solo si se dan las condiciones aludidas
puede hablarse del derecho a 1la carrera administrativa.
Pues bien, entre nosotros estas condiciones nd se dan, ya
que -el funcionario pese a contar con un repertorio de
derechos de promocién regulados al miaximo nivel no
encuentra configurados los canales de ascenso (con los que
el funcionario sepa cuando y como puede ascender)}, ¥y
tampoco conserva la reversibilidad de los niveles
alcanzados, con lo gue el funcionario en las actuales

circunstancias sube ¥y baja metedrica o estrepitosamente.

(24) GONZALEZ-HABA GUISADO, Vicente M2 y ALVAREZ RICO, Manuel
"La Carrera Administrativa" D.A N¢ 164 Madrid, 1975, pag
114.

(25} HOURTICQ Jean: "La Carriere Communale”, La Revue
Administrative N¢ 161, Sept-0Oct, 1974 Pag 473.
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En esas condiciones, son dos los principios que han de
conjugarse para el montaje de la carrera administrativa en
nuestra funcidén piblica, uno es el principioc de 1la
gradualidad o progresién y otro el de la consclidacidn o
irreversibilidad de los niveles alcanzados. E1 primero
supone que la trayectoria del funcionario puede mejorar Yy
seguir un ritmo ascendente tanto en lo profesional como en
lo econémico, utilizando los sistemas de provisién de
_puestos de trabajo que hemos recomendado se implanten, y el
segundo, que significa que el funcionario que escala un
nivel determinado sea en lo retributivo o en lo funcional,
va no puede ser privado de él salvo por la via
sancionadora. La idea no es original, ya que esto sucede en
la carrera militar, en la qué cuando se alcanza una
graduacién, esta ya no se pierde, salvo por la via

sancionadora.

Sobre la base precisamenﬁe de estos dos principios bésicos,
el .de la progresion y el de la consolidacidén, interesa
ahora sefialar algunos de los requisitoes que deben cumplirse
para disefiar el marco de una carrera administrativa para

los funcionarios piblicos mexicanos (260).

al Implantacidn de cauces objetivados perfectamente
delineados y claramente configurades, qgque permitan el
transito del funcionario desde los niveles inferiores hasta

los superiores dentro de su grupo de clasificacién.

(26) Seguimos fundamentalmente las ideas que para Espafia
sefialan: GONZALEZ-HABA GUISADO, Vicente M2 y ALVAREZ
RICO, Manuel. "La Carrera Administ... op cit", pag. 116 y

55.
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b) Escalonamiento de los puestos de trabajb que integran la
organizacién en sentido vertical, con el fin de que el

funcionario conozca el horizonte que  tiene delante de si.

¢} Determinacidén del sistema de provisidéa de puestos de
trabajo elegido para cada puesto, de tal que cada uno

responda a la finalidad para la gque se le ha arbitrado,
procurando en todo caso que el sistema de libre designacidén

se aplique en la excepcionalidad de los casos.

Ahora bien, una vez que hemos sefialado los principios y los
requisitos necesarios para la implantacién de la carrera
administrativa en México, es preciso como punto de partida
tomar en cuenta que nos encontramos ante una parcela de la
politica de personal de las mas significativas, por lo que
su  instrumentacién ha de hacerse con altos indices de
imaginacién. En ese sentido se ha dicho no sin razén que
existen pocas pruebas tan decisivas y demostrativas del
éxito de un sistema de personal que el modo de efectuar las

promociones.,

Al terminar estas breves lineas sobre un tema tan capital
para el funcionarico como es la carrera administrativa, es
nuestro deseo eshozar algunas recomendaciones tendentes a
centrar el tema, que como otros muchos esta por resolver en

nuestra funcion publica.

Tales recomendaciones pueden resumirse en las siguientes

lineas (27).
1¢ Es preciso incorporar en el nuevo Estatuto el derecho a
la carrera administrativa para el conjunto de los

funcionarios publicos mexicanos.

(27) Idem pag 125 y ss.
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La carrera administrativa habra de montarse de un lado
sobre la base de asignar a los puestos de trabajo
determinados niveles y del otro sobre la base también de
atribuir al funcionario sucesivos grados, de los que no
pueda ser privado sino por motivos sancionadores

debidamente comprobados.

Es urgente elaborar en forma definitiva y plena las
relaciones de puestos de trabajo, que clausuren la
politica de acudir a sucedineos en demérito de 1a
claridad y transparencia que debe inspirar la 'carrera

administrativa.

Reconocer el mérito v la capacidad como los factores
determinantes para decidir las promociones y los
ascensos, sin dejar de conéiderar la antigﬁedad; que
debera igualmente ser 'tomada en ‘cuenta para algunos
supuestos. En consecuencia, a | partir de este
reconocimiente la carrera administrativa ‘ha de asentarse
sobre criterios objetivos vy séiidos» y “ya no por la

amistad, la oportunidad o la lealtad.

La carrera administrativa ha de extenderse a todoes los
funcionarios, cualquiera .que sea  su grupo de
clasificacién o nivel del puesto de trabajo gue ocupan,
sin hacer caso yé a la actual clasificacién de los

funcionarios en de base y de confianza.

Elaborar planes y programas de perfeccionamiento para
los funcionarios en razédn de la intima conexidén entre

éste y la carrera administrativa.

Finalmente, seria recomendable con el fin de crear el
ambiente propicio de todo lo que se refiera a la carrera
administrativa, ir mentalizando scobre las ventajas de su

implantacién tanto a los érganos rectores de la funcidn
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ptiblica como a los mismos funcionarios.

S5in duda alguna, la implantaéién vy desarrollo de la carrera
administrativa para los. funcionarios piblicos mexicanos
daria a nuestra funcién pdbliéa una profesionalidéd, una
estabilidad y una coherencia de'laé gue hoy en dia carece.
Nuestra intencién por tanto, una . vez sefialados 1los
principios, requisitos y recomendaciones que podrian
apovarla, radicaria en impulsarla, organizarla y ponerla en
marcha. De 1lo que se trata en concreto es gue una vez
concebida, se implanté, articule y desarrolle para
constituir un factor Util y progresivo en el nuevo régimen
juridico de la funcién publica que hemos pretendido

disefiar.

En definitiva, lo -que -queremos para . México, es una
burocracia cualificada, -a lé altura de'lés circunstancias-
una de cuyas ‘caracteristicas. mis importantes .segdn la
concepcidén ideal de Max WEBER es la de contar con una
.carrera administrativa por delante de sus preténsiones Y
aspiraciones profesionales. La tarea por tanto que espera a
nuestra funcidn puablica por encima de escepticismos y
fracasos antericres, es de gran magnitud y encierra tal
atractivo que deberia aglutinar los hasta hoy dispersos
esfuerzos del gobierno en una linea clara de transformacién
y progreso., El reto estia abierto. Se equivocan por tanto
quiénes desean mantener el '"status quo" ¥y con éste los

privilegios y prebendas de siempre.

Un asunte tan delicado como es la carrera de los
funcionarios no puede olvidarse ¥ mucho menos
menospreciarse. No 5616 porqqé se trata de una cuestidn que
dia a dia juega con las vidas e ilusiones de miles de
funcionarios, sino también, per su propia trascendencia

politica.
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