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Igualdad y responsabilidad. Hacia la profesionalizacién
del servicio pubico en México

Equality and Responsibility. Towards the
professionalization of the public service in Mexico

Juan José RASTROLLO SUAREZ’

RESUMEN: En el presente trabajo nos proponemos, de forma
breve, poner de manifiesto la vinculacién originaria entre el
ideario liberal subyacente a las distintas constituciones mexi-
canas y una pristina idea de profesionalizacion del servicio
publico, basada esencialmente en la igualdad ante la ley y en
la responsabilidad. Asimismo, pretendemos analizar somera-
mente la evolucion de la profesionalizacién del servicio publi-
co federal centralizado en México desde la promulgacion de
la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administra-
cién Publica Federal hasta nuestros dias y el estado actual de
la cuestion, sefialando algunas posibles carencias y reformas
para su mejora.

PALABRAS CLAVE: profesionalizacion; empleo publico; servicio
civil centralizado; carrera profesional; México.

ABSTRACT: In the present work we aim at a brief discussion of
the connection between the liberal ideals, implicit in the diver-
se Mexican constitutions, and a pure idea of the professionali-
zation of the public service, based essentially on equality befo-
re the law, and accountability. Moreover, we analyze briefly the
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development of the professionalization of the central federal
public service in Mexico, beginning with the passing of the cu-
rrent Act on the Professional Career Service of the Federal Pu-
blic Administration, up to and including the current situation,
and state of the debate, pointing out some possible systemic
deficiencies, and proposing reforms for their improvement.

KEYWORDS: professionalization; public employment; central
civil service; professional career; México.

IGUALDAD Y RESPONSABILIDAD. HACIA LA PROFESIONALIZACION ...
Juan José RASTROLLO SUAREZ



IGUALDAD Y RESPONSABILIDAD. HACIA LA PROFESIONALIZACION ...
Juan José RASTROLLO SUAREZ

I. INTRODUCCCION

on profesionalizacion nos referimos, desde una perspecti-
va juridico-administrativa, a un régimen juridico de los servidores
publicos fundado en tres pilares: el acceso igualitario apoyado en
el mérito y la capacidad, una evaluaciéon continua que sefiale las
fortalezas y debilidades del sistema y sirva de base para el desa-
rrollo de la carrera administrativa y un régimen disciplinario y
de responsabilidad objetivo y transparente, especialmente en lo
relativo a la extincién de la relacion laboral. Hablamos, en defini-
tiva, de la estructura juridico-institucional precisa para evitar la
perpetuacion del sistema del botin, caracterizado por empleados
nombrados y separados de sus funciones por quienes detentan el
poder en cada momento en base a criterios de cercania personal
y politica. Con servidores publicos nos referiremos a lo largo de
este trabajo exclusivamente a aquellos que desempefan su labor
profesional al servicio del poder publico sin mediar un proceso de
eleccion politica.

Sin garantizar estos tres pilares, dificilmente se puede asegu-
rar una actuacion imparcial y eficaz de la Administraciéon que de
respuesta a las necesidades ciudadanas, permita el desarrollo poli-
ticas publicas a medio y largo plazo y propicie un fortalecimiento
institucional constante y sostenido en el tiempo'. La profesiona-
lizacién es, ademads, un soporte imprescindible para garantizar el

! Que se ha convertido en una de las principales razones de ser de la

mayor parte de las reformas administrativas que han tenido lugar en las pri-
meras décadas del siglo XXI en América Latina, como apuntan Ramos, C.
y MILANESI, A, “A Brieg Story of Latin American Public Adminsitration: A
particular model’, en Peters, B.G. et al., The Emerald Handbook of Public Ad-
ministration in Latin America, Bingley, Emerald Publishing Limited, pp. 9-19.
Véase en particular sobre el caso mexicano UvALLE BERRONES, R. “El servicio
profesional de Carrera en la transformacion de la vida social y estatal”, México:
Revista de Administracion Publica, nam. 150, 2019, pp. 23-57.
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desarrollo econémico, politico y social y luchar contra la corrup-
cién?, permitiendo el asentamiento de las clases medias y la reduc-
ciéon de las diferencias sociales.

El desarrollo de América Latina ha propiciado que la profe-
sionalizacion del empleo publico se haya convertido en un asunto
cada vez mas destacado dentro de la agenda politica®. Los desafios
a los que se enfrenta la Administraciéon en un mundo cada vez
mas globalizado, proyectados en una Administracion débil y ca-
rente de un servicio publico capacitado, dan lugar a un proceso
de continua externalizacion de funciones, alejamiento del interés
general y pérdida de capacidad soberana de decision sobre asun-
tos publicos.

A lo largo de las siguientes paginas pondremos de relieve la
vinculacion existente entre un pristino concepto de profesionali-
zacion del servicio publico y los principios de igualdad ante la ley
y responsabilidad, inherentes al ideario liberal desde el siglo XIX
y presentes en las distintas Constituciones mexicanas desde 1814.
La profesionalizacion del servicio publico en México vivié un
punto de inflexidn con la aprobacién de la Ley del Servicio Profe-
sional de Carrera de la Administracién Publica Federal de 10 de
abril de 2003 (en adelante LSPC), que supuso un incuestionable
estimulo para su avance®. En tal sentido hay que destacar el gran

2 Véase Evans, P. y RauchH, J., “Bureaucracy and Growth: A Cross-Na-

tional Analysis of the Effects of ‘Weberian’ State Structure on Economic
Growth”, American Sociological Review, num. 64, vol. 5, pp. 748-765, asi como
DAHLSTROM, C. et al., “The Merit of Meritocratization: Politics, Bureaucracy,
and the Institutional Deterrents of Corruption’, Political Research Quarterly 16,
2011, pp. 1-13.

3 Véase FERRARO, A., Reinventando el Estado. Por una administracion
puiblica democridtica y profesional en Iberoamérica, Madrid, Instituto Nacional
de Administracion Publica, 2010, pp. 203 y ss.

4 Con una puntuacién de 41 sobre 100 siendo 30 el promedio de la re-
gion, solo inferior a las de los de Brasil, Chile, Costa Rica, Uruguay y Colombia,

como se indica en CORTAZAR VELARDE, J. et al., Al servicio del ciudadano. Una
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esfuerzo en materia de modernizacion de la Administraciéon que
México ha llevado a cabo a lo largo de las dos primeras décadas
del siglo XX?, en paralelo a un proceso de regeneraciéon democra-
tica directamente ligado a la derrota del Partido Revolucionario
Institucional en el ano 2000 (en adelante PRI)®.

Sin embargo, el impacto de las reformas desde su aproba-
cién ha sido limitado y no ha dejado de plantear interrogantes’.
Aunque los grandes desafios se encuentren a nivel estatal® y lo-
cal’ —~donde ademds nos encontramos destacadas asimetrias—, la
existencia de un servicio publico federal centralizado es una re-
ferencia imprescindible para poder avanzar en la lucha contra el
régimen clientelar en el resto Administraciones mexicanas.

década de reformas del servicio civil en América Latina (2004-2013), Washing-
ton, Banco Interamericano de Desarrollo, 2014, p. 19.

> Véase ParDO, M.C., “Mexicos Public Administration: Huge Pro-
blems, Partial Solutions”, en Peters, B.G. et al., The Emerald Handbook of Public
Administration in Latin America, Bingley, Emerald Publishing Limited, Bin-
gley, pp. 177-202, asi como CEjuDO, G. M, La construccion de un nuevo régimen
de rendicion de cuentas en las entidades federativas, México, Auditoria Superior
de la Federacion, 2009.

6 Véase ARELLANO GAULT, D., ;Burocracia profesional individualista o
espiritu de cuerpo? Las contradicciones del servicio civil mexicano’, Andamios,
num. 21, vol. 10, 2013, pp. 13-37.

7 Ibidem, p. 22.

8 Véase SANGINES, M. y STRAZZA, L., Profesionalizacion de la funcion
publica en los estados de México, Washington, Banco Interamericano de Desa-
rrollo, 2016, pp. 5-8.

? Véase al respecto Ruiz LOPEz, H., La profesionalizacion de la burocra-
cia local en México: una asignatura pendiente. Tesis de Maestria defendida en el
Instituto Universitario Ortega y Gasset, Madrid, Universidad Complutense de

Madrid, 2010.
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II. PROFESIONALIZACION Y EMPLEO PUBLICO
A LO LARGO DEL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO

Como en otros paises de América'®, el peso de los principios libe-
rales subyacentes al ideario independentista se proyectd desde el
primer momento en el tratamiento constitucional que se hizo del
empleo publico en México. La igualdad formal entre los hom-
bres, sin que pudiera prevalecer privilegio alguno derivado de
divisiones estamentales, se concibié como una de las piedras an-
gulares a partir de la que construir una nueva Republica, alejada
de la Corona Espariola y adaptada a las necesidades de la burgue-
sfa mexicana y resulto, a su vez, base necesaria a partir de la cual
implementar la profesionalizacion del empleo publico'.

Pese a su falta de vigencia, la Constitucion de 1814 encarné
con especial intensidad las ideas liberales, tanto por su inspiracion
directa en la Constitucion de Cadiz, como por el ideario y la in-
fluencia politica de quienes la impulsaron (Morelos, Bustamante,
Quintana Roo o Herrera)". Asi, la Constitucion de Apatzingan,
tras prohibir expresamente en su articulo 25 que la condicion de

0" Sirvan como ejemplo Colombia o Costa Rica. Véase al respecto Ras-

TROLLO SUAREZ, J.J., “El acceso a la funcién publica en Colombia: discrecio-
nalidad del ejecutivo y control judicial de sus decisiones” en Revista Digital de
Derecho Administrativo, vol. 23, 2019, pp. 41-70 y “La funcién publica en Costa
Rica: una referencia iberoamericana con necesidades de cambio’, Revista de
Administracién Publica, vol. 201, 2016, pp. 413-437.

1 Véase REYES HEROLES, J., Rosseau y el liberalismo mexicano, México,
UNAM, 1963, p. 314.

12 Véase sobre los antecedentes del servicio civil en México durante la
vigencia del Virreinato de Nueva Espana: GUERRERO Orozco, O., “Servicio
civil de carrera en México. Origen y evolucion” en Los avances del México
contempordneo: 1955-2015 III: La politica y la administracién publica, México,
CEPF-INAP, 2015, pp. 308-310.

3 Véase PESET REIG, M., “La Constitucién de Cadiz en América: Apa-

tzingan, 1814”, Corts: Anuario de derecho parlamentario, 2012, pp. 113-141.
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servidor publico fuera comunicable o hereditaria, establecié que
“Los empleados publicos deben funcionar temporalmente, y el
pueblo tiene derecho para hacer que vuelvan a la vida privada,
proveyendo las vacantes por elecciones y nombramientos, confor-
me a la constitucién” (articulo 26).

Las Constituciones federal y centralista de 1824 y 1836, pri-
meras en entrar en vigor, no hacen referencia con tanta intensidad
ala condicion igualitaria de los empleados publicos. Apenas men-
cionan la necesidad de prestar juramento (articulo 6 de la Consti-
tucion de 1836) o las atribuciones relativas a su nombramiento o
cese por parte del presidente de la Republica o los gobernadores
(articulos 110 de la Constitucion de 1824 0 6 y 17 de la Constitu-
cién de 1836). La confrontacion ideoldgica respecto a la estructu-
ra que debia mantener la Republica estaba especialmente presente
en la vida politica del pais en un momento en el que el liberalismo
se entrecruzaba con un federalismo que pretendia responder a la
necesidad de articular los intereses urbanos y rurales'.

Recorrer la historia de México durante el siglo XIX a través
de la lectura de sus textos constitucionales, es tanto como cons-
tatar las tensiones politicas subyacentes entre republicanos y cen-
tralistas, asi como el paulatino avance de un marcado presiden-
cialismo'. De esta manera, los empleos publicos se convierten
progresivamente en un oscuro objeto de deseo para facciones po-
liticas enfrentadas, que ven en su control un elemento clave para
alcanzar el poder y permanecer en €l a lo largo del tiempo y en
la profesionalizacion un obstdculo para ejercerlo de forma om-
nimoda. Asi se va desnaturalizando poco a poco, conflicto tras
conflicto, el desarrollo del pristino ideario liberal que subyacia en
la proclamacién de la independencia, mientras se avanza paulati-

14 Véase KNIGHT, A., “El liberalismo mexicano desde la Reforma hasta

la Revolucién (una interpretacion)”, Historia Mexicana, vol. 35, 1985, pp. 59-91.

5 Véase CarPIZO MACGREGOR, J., El presidencialismo mexicano, 2a.

ed., México, Siglo XXI, 2011.
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namente hacia el desmembramiento de las bases del servicio civil
heredado del periodo virreinal's.

Las efimeras bases organicas de los Estados Unidos Mexica-
nos de 1843 reconocieron junto al derecho de los ciudadanos de
votar en las elecciones populares, el de ser nombrados para car-
gos publicos y de eleccion popular en el caso de que en ellos con-
currieran los requisitos legalmente establecidos (articulo 19). La
convulsa realidad vivida por el pais a lo largo de la primera mitad
del siglo XIX, marcada por el progresivo desmembramiento terri-
torial a partir de la guerra con los Estados Unidos y la inestabili-
dad politica, dio paso primero a la aprobacion del Acta Constitu-
tiva y de reformas de 1847, que apenas contiene referencias a los
empleados publicos y después a la Constitucion Federal de 1857".

En relacién con el empleo publico, podemos destacar dos ras-
gos caracteristicos que encuentran una explicacion directa en el
momento historico al que hacemos referencia. De una parte, la
exacerbacion nacionalista: “los mexicanos seran preferidos a los
extranjeros, en igualdad de circunstancias para todos los empleos,
cargos o comisiones de nombramiento de las autoridades, en la
que no sea indispensable la calidad de ciudadanos” (articulo 32).
De la otra, la consagracién integra del titulo IV a regular la res-
ponsabilidad de los funcionarios publicos. Este reconocimiento
expreso de la responsabilidad es un paso destacable en la cons-
truccion del régimen juridico profesionalizante del empleo publi-
co en México, sin el cual no puede entenderse la existencia de una
verdadera igualdad'®. En el mismo encontramos referencias tan

6 Guerrero ORro0zcO, O., 0p. cit., pp. 311y ss.

7" Véase en referencia a esta fase histérica y al desarrollo del ideario
liberal en México después de la guerra con los Estados Unidos: HALE, C. A.,
El liberalismo mexicano en la época de Mora (1821-1853), Madrid, Siglo XXI,
2009, pp. 42y ss.

8 Sobre la relevancia de la responsabilidad de los empleados publicos
véase RIVERO ORTEGA, R.: Responsabilidad personal de autoridades y emplea-

dos piblicos, Madrid, Iustel, 2020, pp. 176 y ss.
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interesantes como la prohibicion expresa del indulto al empleado
sentenciado (articulo 106) o la prohibicion de fuero o inmunidad
alguna para los funcionarios publicos en demandas del orden civil
(articulo 108).

Este periodo de convulsion politica fue también demoledor
para el servicio civil que aiin permanecia vivo en México. Ello se
reflej6 normativamente primero en el Decreto por el que se de-
claran amovibles los empleos de 1852, que establecié que aquellos
empleados nombrados para servir a la Federacion desde la publi-
cacion de la norma serian “amovibles de sus destinos a la voluntad
del gobierno” sin derecho alguno a cesantia y después, en la Ley
de Presupuestos de 1855 que convirtio los cargos de propiedad en
comisiones revocables".

III. LA CONFIGURACION DEL EMPLEO PUBLICO
EN LA CONSTITUCION DE 1917

Las bases constitucionales en lo referido a la profesionalizacion
del empleo publico en México se encuentran actualmente en el
articulo 5 vy, sobre todo, en el apartado B del articulo 123 de la
Constitucion, apartado que no se incorpord hasta 1960. La falta
de cobertura constitucional de la funcién publica mexicana desde
la aprobacién de la Constitucion de 1917 hasta esa fecha, condujo
al abandono de su estudio por parte del Derecho administrativo®.
Ello en buena medida se explica porque estos articulos se conci-
bieron para la regulacion del trabajo en general y no del empleo
publico en particular y por que, en cierta medida, la Constitucién
de 1917 supuso una cierta ruptura con la tradicién del consti-

9" Véase GUERRERO OROZCO, 0p. cit., pp. 311 y 312.

20 Véase LuGo DAVILA, A. La funcion piiblica en México: de la seleccion
y profesionalizacion en el servicio profesional de carrera, Tesis defendida en la

Universidad Complutense de Madrid, 2013, pp. 158 y ss.
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tucionalismo liberal mexicano del siglo XIX y un refuerzo del
presidencialismo?'.

Las referencias al empleo publico solo se introdujeron con el
paso de los afios. No obstante, la jurisprudencia acabé poniendo
de manifiesto que el denominado Derecho burocratico —asimila-
ble al Derecho de la funcién publica en Espaiia o al Derecho labo-
ral publico en algunos paises de América Latina- “se perfila como
rama auténoma que evoluciona a partir del administrativo y tien-
de a asemejarse al laboral”, como indic6 la Tesis 2a./J. 31/1998 de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (en adelante SCJN).

El articulo 5, por su parte, también ha sido objeto de suce-
sivos cambios. Este se consagra a la regulacion del contrato de
trabajo y, sobre el servicio publico, apenas reconocia originaria-
mente la obligatoriedad en los términos legalmente establecidos
de los empleos de “armas, jurados, cargos concejiles y los cargos
de eleccion popular’, declarandose como obligatorias y gratuitas
las funciones electorales. En 1942 se incorpora la mencion a los
servicios profesionales de indole social, determinando que estos
serian obligatorios y retribuidos con los términos y excepciones
sefialados legalmente y en 1990 la referencia a que serian retri-
buidas las funciones realizadas profesionalmente en los términos
establecidos en la Constitucion y las leyes.

Habria que esperar a 1960 para la incorporacion del epigrafe
B del articulo 123, que a lo largo de XII puntos regulé con detalle
el régimen del empleo publico en el pais desde la vertiente consti-
tucional. La inclusion de este apartado supuso la definicién, como
garantia social, de las personas que prestan sus servicios al Estado
Federal®. Durante su articulado, nos encontramos con una serie

21 Véase sobre las transformaciones del liberalismo en los momentos

anteriores a la Constitucién de 1917: HALE, C.A. Las transformaciones del li-
beralismo mexicano a fines del siglo XIX, México, Fondo de cultura econdmica,
2002.

22 Cuarta Sala, Jurisprudencia, informe 1981, Parte I de la Tesis 120, p.

160.
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de referencias capitales para garantizar la profesionalizacion del
empleo publico:

Respecto al acceso en condiciones igualitarias y basado en
causas objetivas, el punto VII establecié que la designaciéon del
personal se haria mediante sistemas que permitieran apreciar
los conocimientos y aptitudes de los aspirantes, para determinar
a renglon seguido que el Estado organizaria escuelas de funcién
publica. En este sentido, la Tesis 2a/]. 17/2016 SCJN determino
que “tanto el Congreso de la Unidén como las legislaturas locales,
por prevision constitucional, deberan procurar que la designacion
de los servidores publicos federales o estatales, se lleve a cabo me-
diante sistemas que permitan apreciar los conocimientos y apti-
tudes de los aspirantes y, en el caso de los ascensos, se atendera
ademas a la antigiiedad y al nivel de profesionalizacién del servi-
dor publico de que se trate”

En relacidn con la existencia de una evaluacidon continua que
sefiale las fortalezas y debilidades del empleo publico y sirva de
base al desarrollo de la carrera administrativa, el punto VIII se-
nal6 que los trabajadores gozarian de derechos de escalafén “a fin
de que los ascensos se otorguen en funcion de los conocimientos,
aptitudes y antigiiedad”. De esta manera se reconoce el derecho a
una carrera administrativa basada en unos principios cuya pro-
yeccion se extiende mas alla del acceso.

Por ultimo, respecto al establecimiento de un régimen disci-
plinario expresamente previsto por la Ley, el punto IX sefial6 que
los trabajadores solo podrian “ser suspendidos o cesados por cau-
sa justificada en los términos que fije la ley”, afiadiendo a renglén
seguido que “en caso de separacion injustificada tendra derecho
a optar por la reinstalacion en su trabajo o por la indemnizacion
correspondiente, previo el procedimiento legal. En los casos de
suspension de plazas, los trabajadores afectados tendrian derecho
a que se les otorgue otra equivalente a la suprimida o a la indem-
nizacion de ley”

El mismo se complementa por lo determinado en el Titulo
IV de la Constitucién, consagrado por entero a la determinacion
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del régimen de responsabilidad de los empleados publicos. Den-
tro del mismo, hemos de destacar expresamente lo establecido
por el articulo 113, segun el cual “Las leyes sobre responsabilida-
des administrativas de los servidores publicos, determinaran sus
obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad, y eficiencia en el desempefio de sus funciones, em-
pleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los actos
u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las
autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las que
sefialen las leyes, consistiran en suspension, destitucion e inhabili-
tacidn, asi como en sanciones econdmicas, y deberan establecerse
de acuerdo con los beneficios econémicos obtenidos por el res-
ponsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados por
sus actos u omisiones a que se refiere la fraccién III del articulo
109, pero que no podran exceder de tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafios y perjuicios causados”

Las previsiones constitucionales se fueron modificando a lo
largo del tiempo, por lo general mejorando las condiciones de tra-
bajo de los empleados publicos para evitar brechas sociales que
en ultima instancia podian derivar en supuestos de corrupcion
generalizada. Asi, ya en el aflo 1961 se incorpor6 la necesidad de
que los salarios de los empleados publicos no fueran en ningtin
caso inferiores al minimo para los trabajadores en general en el
Distrito Federal y en las Entidades de la Republica (punto IV). Por
su parte, en 1972, el punto XI incorpord a la prevision de que pro-
porcionaria a los trabajadores habitaciones baratas en arrenda-
miento o venta conforme a programas previamente aprobados la
de que el Estado estableceria un fondo nacional vivienda a fin de
constituir depdsitos en favor de dichos trabajadores y establecer
un sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos crédito
barato y suficiente para que adquieran en propiedad habitaciones
coémodas e higiénicas, o bien para construirlas, repararlas, mejo-
rarlas o pagar pasivos adquiridos por estos conceptos. Las aporta-
ciones que se hagan a dicho fondo serdn enteradas al organismo
encargado de la seguridad social regulandose en su Ley y en las
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que corresponda, la forma y el procedimiento conforme a los cua-
les se administrara el citado fondo y se otorgaran y adjudicaran los
créditos respectivos.”

IV. LA PROFESIONALIZACION DEL SERVICIO PUBLICO
FEDERAL CENTRALIZADO

El marco normativo del sistema del servicio publico federal cen-
tralizado en México se contiene esencialmente en la LSCP, ala que
complementan el Reglamento de la norma de 6 de septiembre de
2007 (RLSPC), el Manual de Organizacién y el Acuerdo por el que
se reforman, adicional y derogan articulos del Acuerdo por el que
se emiten las Disposiciones en materia de Planeacion, Organiza-
ciéon Administracion de los Recursos Humanos, publicado en el
DOF el 12 de julio de 2010 y se expide el Manual del Servicio pro-
fesional de carrera, ambos de 29 de agosto de 2011. Como adelan-
tamos al principio de este trabajo, una de las principales razones
de ser de esta norma, fue acabar con el clientelismo institucionali-
zado en el pais en materia de empleo publico a lo largo de los mas
de setenta afios de gobierno del PRI, asi como impulsar un cambio
en la cultura institucional de la Administracion centralizada®.
Como resulta facil deducir, la implementacion de cambios de
tal magnitud después de tantos afios de vigencia del spoils system
resulté lenta y compleja y, durante mucho tiempo se buscaron (y
en algunos casos se encontraron) férmulas por parte de los res-
ponsables politicos para facilitar el acceso al empleo publico de
personas afines*. No obstante, no puede negarse que la regula-

23 Véase en tal sentido KLINGER, D. E. y ARELLANO GAULT, D., “Mexico’s

profesional career service law: gobernance, political culture and public adm-
insitrative reform”, International Public Management Review, vol. 7, 2006, pp.
70-97.

2 GRINDLE, M., “Constructing, Decongstructing and Recognstructing

Career Civil Service Systems in Latin America” Cambridge”, Harvard Kennedy
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cidn sobre el escrupuloso respeto a las bases constitucionales del
Servicio Civil en México es un paso fundamental en la buena di-
reccion® y que, mas alla de los condicionantes sociales y de la tra-
dicién juridico-administrativa de cada pais, un disefio adecuado
de las politicas publicas y de la legislacion en materia de empleo
publico, resulta fundamental para asegurar el paulatino asenta-
miento de un cambio de cultura organizacional®.

La Exposicion de motivos de la LSCP establece que el desa-
rrollo democratico alcanzado por México requeria una norma de
estas caracteristicas “que sirviera para dar certidumbre y conti-
nuidad en las politicas publicas del gobierno federal, al tiempo de
garantizar los derechos de los servidores publicos en el desempe-
no de sus funciones’, ello a partir de una demanda ciudadana “que
habia reclamado una administracién pubica institucional moder-
nay eficiente”.

Entre las caracteristicas de la norma, la Exposicion apunta
su orientacion hacia la prestacion de “servicios pubicos eficien-
tes, oportunos y de calidad; que respondan a las demandas de la
ciudadania con flexibilidad y oportunidad respecto a los cambios
estructurales en los que estda inmerso el pais” y su animo de propo-
ner “el uso eficiente de los recursos para atender a las necesidades
sociales y que rinda cuentas de su actuacion a los ciudadanos”

Asimismo, determina que su vocacion es la creacion de un
“sistema permanente e imparcial de evaluacion y capacitacion” y
la regulacion del “ingreso y promocion de los cuadros de la admi-
nistracion publica” con el fin de “lograr una administracion pu-

School Research Working Paper Series 2010, pp. 15-17.
% Que ha dado lugar a éxitos resenables a nivel institucional en México
como pone de manifiesto MARTINEZ PUON, R., “Pasado, presente y futuro de la
profesionalizacién de la funcién publica en México’, Revista de Administracion
Piblica, México, 2019, pp. 85-118.
26 DussaUGE LaGguNa, M. 1., “The challenges of implementing Mer-
it-Based Personnel Policies in Latin America: Mexico’s Civil Service Reform

Experience’, Journal of comparative analisis, vol. 13, 2011, pp. 51 a 73.
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blica eficiente y eficaz, con capacidad técnica y profesional para el
servicio pubico que garantice el funcionamiento adecuado de las
instituciones para la ejecucion de planes y programas, asi como el
logro de las metas del Poder Ejecutivo Federal”

El articulo 2 LSCP define el servicio profesional de carrera
en México como “un mecanismo para garantizar la igualdad de
oportunidades en el acceso a la funcion publica con base en el
mérito y con el fin de impulsar el desarrollo de la funcién publica
para beneficio de la sociedad”, dependiente del Poder Ejecutivo
Federal bajo la direccion de la Secretaria de Funcion publica. Este
se divide en los subsistemas de planeacion de recursos humanos,
ingreso, desarrollo profesional y capacitacion y certificacion de
capacidades.

Los trabajadores pertenecientes al servicio profesional de ca-
rrera fueron definidos por la Tesis 2a/]. 17/2016 SCJN como “un
nuevo conjunto de servidores publicos de confianza”, matizando a
renglon seguido que “existe un universo de servidores dividido en
empleados de base y de confianza; a su vez, existe otro grupo que
por disposicion del Constituyente Permanente y en atencidén a la
libertad de configuracion legislativa que asiste tanto a éste como
a las legislaturas locales en materia de trabajo, se distinguen del
resto, porque pertenecen al régimen de excepcién denominado
«servidores o trabajadores del sistema profesional de carrera»”.
El art 2 LSCP establece a su vez que son principios rectores del
mismo los de “legalidad, eficiencia, objetividad, calidad, impar-
cialidad, equidad, competencia por mérito y equidad de género”
Ello implica a su vez, segun la Tesis 2a/]. 17/2016 SCJN que “la
Administraciéon Publica debe estar orientada a prestar un servicio
publico eficaz, de calidad, con capacidad técnica y bajo estandares
de transparencia”.

A continuacidén, sefialamos los aspectos mads caracteristicos
del ingreso, la evaluacion y el régimen sancionatorio disefiados
por la normativa mexicana.
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A) EL INGRESO

El subsistema de ingreso se regula a partir de lo determinado en
los capitulos III LSCP y X RLSCP. El reclutamiento se inicia a
partir de convocatorias publicas abiertas (articulos 23 y 28 LSCP)
incluyendo “los puestos sujetos a concurso, el perfil que deberan
cubrir los aspirantes, los requisitos y los lineamientos generales
que se determinen para los exdmenes, asi como el lugar y fecha de
entrega de la documentacion correspondiente, de los exdmenes y
el fallo relacionado con la seleccion de los candidatos finalistas™. El
reclutamiento se materializa mediante el procedimiento llevado a
cabo por los Comités Técnicos de Seleccion (articulo 25 LCSP).
Estos, se componen por el superior jerarquico inmediato del
puesto vacante, que lo preside, un representante de la secretaria y
el titular de la direccion General de Recursos Humanos (articulo
17 RLCSP).

El procedimiento de seleccién, ademas de por los exdmenes
de conocimientos generales, se compone por “los elementos de
valoracion que determine el Comité respectivo y que se justifi-
quen en razon de las necesidades y caracteristicas que requiere el
cargo a concursar” (articulo 29 LCSP). En este punto resulta fun-
damental hacer referencia a los Comités Técnicos de Profesiona-
lizacién, que a diferencia de los de seleccion tiene como principal
atribucion la de establecer “las particularidades que debe tener
el Servicio Profesional de Cada Carrera en su ambito de compe-
tencia’, de acuerdo con lo previsto por la legislacion (articulo 13
RLCSP).

La norma aclara que, salvo en casos excepcionales en que los
aspirantes no tengan una calificaciéon minima aprobatoria, el exa-
men de conocimientos no sera el tnico elemento de valoracion.
Junto a este, se alude a la experiencia y la aptitud en los cargos
inmediatos inferiores como “elementos importantes en la valora-
cion para ocupar un cargo publico de carrera” (articulo 31 LCSP).
Los parametros minimos de calificacion para el acceso se esta-
blecen por cada dependencia, teniendo preferencia los servidores
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publicos de la misma dependencia “procurando el equilibrio entre
ambos géneros” (articulo 32 LCSP).

El nombramiento en la categoria de enlace cuando se trate de
servidores en el primer nivel de ingreso, esta sometido al desem-
peno satisfactorio durante el plazo de un ano a juicio del Comité.

B) LA EVALUACION

El subsistema de evaluacion, directamente vinculado al desarrollo
de la carrera administrativa, se regula a partir de lo determinado
por los Capitulos VI LCSP y XIII RLCSP. La evaluacion se concibe
como un derecho (ser evaluado y volver a serlo previa capacita-
cion si no resultara aprobado, como indica el articulo 10 LCSP) y
como un deber (participar en las evaluaciones establecidas para
su permanencia y desarrollo en el Sistema) en directa conexion
con los principios de legalidad, eficiencia, objetividad, calidad,
imparcialidad, equidad, competencia por mérito y equidad de
género enunciados en el articulo 2 LCSP. Dificilmente se conse-
guirian los objetivos antes citados sin una evaluaciéon general y
obligatoria que, a su vez fuera condicionante para el desarrollo de
otros derechos, como los relacionados con ascensos, retribuciones
o formacion®.

La normativa prevé tres tipos de evaluacion a realizar por las
distintas Dependencias durante los meses de enero y febrero de
cada afo (articulo 68 RLCSP): una primera relativa al cumpli-
miento individual de funciones y metas de cada servidor publi-
co de carrera, una segunda relativa al cumplimiento cuantitativo
de los objetivos establecidos por cada unidad responsable de la
dependencia y una tercera, relativa al cumplimiento cualitativo
de las aportaciones institucionales efectuadas por cada servidor

27 Véase RASTROLLO SUAREZ, ].J., Evaluacion del desemperio en la ad-

ministracion: hacia un cambio de paradigma en el sistema espariol de empleo
publico, Valencia, Tirant lo Blanch, 2018.
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publico de carrera al cumplimiento de los objetivos de la depen-
dencia (articulo 63 RLCSP).

El Comité Técnico de profesionalizacion adquiere respecto a
la misma un papel muy destacado. En primer lugar, porque jun-
to a la Secretaria realiza las descripciones y evaluaciones de los
puestos del Sistema (articulo 58 LCSP). En segundo lugar, porque
establecen tanto los métodos de evaluacion como la ponderacion
de las distintas modalidades de valoracion previstas (articulo 65
RLCSP), si bien las evaluaciones y métodos utilizados estan some-
tidos a la supervision posterior por parte de la Secretaria (articulo
64 RLCSP).

Los resultados obtenidos pueden ser de excelente, satisfacto-
rio, no satisfactorio o deficiente (articulo 67 RLCSP). En el caso
de obtener una calificacion excelente (que supone 90 puntos so-
bre 100 pueden ser recompensados con estimulos o incentivos de
distinto tipo (econémicos o no) (RLCSP). En el caso de obtener
una calificacion no satisfactoria se prevé la posibilidad de realizar
cursos formativos y evaluaciones individuales y colectivas y, en
general “cualquier otra medida que, respetando los derechos de
los servidores publicos de carrera, tienda a mejorar los resultados
de sus evaluaciones”

La evaluacion se establece como requisito indispensable para
la permanencia de un servidor publico de carrera en el Sistema y
en su puesto, de tal manera que el no sometimiento a una evalua-
cién individual para medir el cumplimiento de las funciones tras
haber mostrado deficiencias, dara lugar a la separacién del puesto
y del Sistema por desempeno deficiente (articulos 58 y 59 LCSP).

C) REGIMEN SANCIONATORIO

El Derecho disciplinario tiene como bien juridico a proteger el
buen funcionamiento de la Administracién publica y como fun-
damento la potestad de auto organizacién administrativa, siendo
una forma peculiar de manifestacion del poder punitivo del Estado
en el marco de la relacion de especial sujecion (relacion estatuta-
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ria) que mantiene la Administracion con sus agentes. A diferencia
de la dltima ratio que supone el Derecho penal, nos encontramos
en este punto con una primera linea de fuego en la defensa de un
modelo de Administracion publica profesionalizado®.

El régimen disciplinario de los servidores publicos se recoge
en la Ley General de Responsabilidades Administrativas de 18 de
julio de 2016 (LGRA), no obstante, el Subsistema de separacion se
regula en los Capitulos VII de la LCSP y XIV del LCSP. Entre las
causas que pueden motivar la separacion del servicio estan tan-
to “el incumplimiento reiterado e injustificado de cualquiera de
las obligaciones que la ley le asigna” -realizada por la Secretaria
de conformidad con el Reglamento y respetando el derecho a au-
diencia del servido— como no aprobar en dos ocasiones la capaci-
tacion obligatoria, la segunda evaluacion de desempefio u obtener
una evaluacion de desempeno insuficiente, en los términos deter-
minados por el RLCSP (articulo 60 LCSP).

La LGRA prevé la destitucion como sancion tanto por faltas
administrativas no graves (articulo 75. LGRA), como por faltas
graves (articulo 78.I LGRA). La imposicién y ejecucion de las
primeras le corresponde a las Secretarfas u Organos internos de
control (articulo 77 LGRA), la de las segundas al Tribunal Federal
de Justicia Administrativa y sus homologos de las entidades fede-
rativas (articulo 78 LGRA).

Entre las faltas administrativas no graves se encuentran las
de incumplir con las funciones encomendadas, no denunciar los
actos u omisiones constitutivos de faltas en ejercicio de sus fun-
ciones, no atender las instrucciones de superiores, no presentar
en tiempo y forma las declaraciones de situaciéon patrimonial e
intereses, no registrar, integrar, custodiar o cuidar documenta-
cioén, no supervisar el cumplimiento e sus obligaciones por los
subordinados, no rendir cuentas sobre el ejercicio de funciones,
no colaborar en procedimientos judiciales o administrativos en

2 NIeTo GONZALEZ, A., Derecho administrativo sancionador, Madrid,

Tecnos, 2012, pp. 46y ss., y 184 y ss.
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los que se sea parte, el dafio o perjuicio culposo o negligente a la
Hacienda o patrimonio publicos o no cerciorarse, antes de ejercer
la facultad contractual, de la existencia de un conflicto de inte-
rés. Cabe destacar que la norma establece deberes genéricos de
lo cuales se deriva una suerte de tipificacion implicita (como por
ejemplo el de “rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones,
en términos de las normas aplicables” determinando a renglén
seguido que cualquier transgresion a estos deberes puede enten-
derse como falta no grave®.

Sin embargo, las faltas graves, entre las que se recogen cohe-
cho, peculado, desvio de recursos publicos, uso de informacion
privilegiada, abuso de funciones, actuacion bajo conflicto de inte-
reses, contratacion indebida, enriquecimiento oculto, simulacion
de acto juridico, trafico de influencias, encubrimiento, desacato,
nepotismo, obstruccion a la justicia (si son responsables de la
investigacion), soborno, participacion ilicita en procedimientos
administrativos, trafico de influencias, utilizacion de informacion
falsa, obstruccion de facultades de investigacion, colusién, uso in-
debido de recursos publicos, contratacién indebida de servidores
publicos o violacion sobre disposiciones referidas a fideicomisos,
si se tipifican plenamente.

Respecto a las faltas no graves, es la Sala Especializada en
materia de Responsabilidades Administrativas la legitimada para
resolver los recursos de inconformidad (articulo 106 LGRA). En
relacion con las faltas graves, procede el recurso de apelacion ante
la instancia (articulos 215 y ss. LGRA).

V. CONCLUSIONES

Aunque la entrada en vigor de la LCSP supuso un estimulo sin
precedentes en el proceso de profesionalizacion del empleo pu-

2 Véase sobre los problemas de tipificacién en el 4mbito del Derecho

administrativo sancionador Ibidem, pp. 261 y ss.
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blico centralizado en México, que encontrd una extraordinaria
resistencia inicial condicionada por el mas de medio siglo de
clientelismo burocratico en el pais, el paso del tiempo y la ne-
cesidad de conectar con las demandas de la sociedad obligan a
replantear en parte el contenido de la norma. Hacerla mas com-
pleta y transparente resulta elemental para, una vez cumplido su
principal cometido —establecer un servicio civil profesionalizado
a nivel centralizado- poder servir como modelo siquiera parcial-
mente trasladable al empleo putblico dependiente de los distintos
Estados, que es donde mas demandas de profesionalizacion se
dan actualmente.

Respecto al acceso al empleo publico, podemos destacar la ne-
cesidad de establecer en la legislacion basica y general referencias
completas al establecimiento de lineamientos y perfiles, asi como
un sistema de control sobre su desarrollo. El exceso de autonomia
de las distintas instituciones publicas en su disefio, puede generar
una heterogeneidad excesiva que dificulte garantizar la necesaria
objetividad en el desarrollo de los procesos selectivos y el impulso
a politicas publicas de profesionalizacion que afecten al conjunto
de las organizaciones.

Asimismo, cabe advertir que seria conveniente operar ciertos
cambios en relacion la Composicion de los Comités técnicos de
Seleccion —evitando la pertenencia al mismo del superior jerar-
quico, cuya separacion del proceso supondria una mayor obje-
tividad- o la mayor limitacién a partir de elementos reglados de
la discrecionalidad del mismo Comité a la hora de establecer los
elementos de valoracion y del Comité técnico de profesionaliza-
cidn al determinar las particularidades que debe tener el Servicio
en su ambito de competencia. Cabe advertir que el recurso de re-
vocacion no se prevé en relacion con los criterios de evaluacion
(articulo 78 LCSP), estando reservado el mismo exclusivamente a
los érganos judiciales.

Aunque las referencias a la igualdad de género son constan-
tes en la legislaciéon mexicana y la Secretaria de Funcion Publica
ha mantenido interesantes iniciativas en este sentido, el princi-
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pio de igualdad exige que la normativa garantice expresamente
los mecanismos que garanticen la inclusién de minorias étnicas
y personas con discapacidad a través de la reserva de plazas y el
establecimiento de comisiones de asistencia y recurso, mas alla del
pronunciamiento genérico del articulo 21.V LCSP*. No se trata
de romper el principio en base al cual el acceso se produce en base
a los principios de conocimientos, aptitudes y antigiiedad, sino de
impulsar el principio de igualdad material y no simplemente for-
mal caracteristico de un estado social de derecho en conexién con
el articulo primero de la Constitucién de 1917 al proscribir toda
discriminacién motivada por origen étnico o nacional, las disca-
pacidades o la condicion social entre otros. Del mismo modo, pa-
rece razonable que la referencia a la necesidad de no pertenecer
al estado eclesidstico ni ser ministro de algin culto se regule en
el ambito de las incompatibilidades —si es que supone el ejercicio
de otro cargo, profesioén o actividad que impida o menoscabe el
cumplimiento de los deberes del servidor- y no como un requisito
excluyente que podria lesionar, ademas del principio de igualdad,
el de libertad religiosa.

También resulta criticable el excesivo peso que el RLCSP le da
ala entrevista en el proceso de seleccion a lo largo de su articulado
(articulos 32, 34 y 36) —en la que participarian directamente los
potenciales superiores jerarquicos del seleccionable, como men-
cionabamos anteriormente- y la falta de mecanismos de control
sobre la misma que se establecen (no haciéndose alusién a la me-
todologia a seguir para seleccionar las preguntas, a su grabacion o
transcripcion ni a posibles mecanismos de recurso sobre las con-
clusiones extraidas de su celebracion).

Resulta acertada la configuracion legal de la evaluacion del
empleado publico como un deber y un derecho al mismo tiempo.
Ademas, aunque existe un seflalado margen de discrecionalidad

% Segtin el cual “No podr existir discriminacién por razén de género,

edad capacidades diferentes, condiciones de salud, religion, estado civil, origen
étnico o condicidn social para la pertenencia al servicio”
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que deberia acotarse a partir de elementos reglados desarrollados
reglamentariamente, se establecen mecanismos de control sobre
el proceso de evaluacion, de la mano de la Secretaria de Funcion
Publica, vinculandose los resultados negativos directamente a la
necesidad da capacitacion.

Cabe no obstante avanzar en algunos aspectos: por una par-
te en un proceso de descripcion de los puestos del sistema per-
manente y a la que se destinen los necesarios recursos, que sirva
como base para conocer la realidad del empleo publico de cada
institucion en todo momento, en segundo lugar en dar un giro a
la evaluacion, motivando las aportaciones destacadas de los em-
pleados publicos al mejor funcionamiento la Administraciéon por
encima del cumplimiento de objetivos y favoreciendo la innova-
cién vy, por ultimo, impulsando la implicacién del conjunto de los
ciudadanos en los procesos de evaluacidon quiza a partir de la con-
solidacién de un érgano auténomo con competencias en materia
de empleo publico.

Nos referimos a la posibilidad en definitiva de importar un
modelo similar a la de la Autorita nazionale anticorruzione italia-
na, dedicada a la coordinacién y supervision del establecimiento
de sistemas de evaluacion en las Administraciones en base a de-
terminados estandares. En el caso italiano, los sistemas de evalua-
cién garantizan la participacion de académicos, asociaciones de
consumidores y usuarios, sindicatos y otros grupos en la fijacion
de objetivos, siendo especialmente respetuosos con el principio
de publicidad®. Otros ejemplos de éxito mas cercanos geografi-
camente aunque con matices disntintos son la Merit Systems Pro-
tection Board estadounidense o la Comision Nacional del Servicio
Civil colombiana®.

En cuanto al régimen disciplinario, ademads de avanzar en el
respeto al principio de tipificacion (permanente caballo de batalla
en la construccion del Derecho administrativo sancionador), re-

31 Véase RASTROLLO SUAREZ, ]. ], Evaluacion del desemperio. .., cit.

32 Véase RASTROLLO SUAREZ, J. J., “El acceso a la funcién publica.. .’ cit.
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sulta preciso huir de la genericidad de distintas referencias, como
la relativa al “incumplimiento reiterado e injustificado de cual-
quiera de las obligaciones que la ley le asigna’, impulsando asi un
respeto mas escrupuloso al principio de tipicidad.

566 IGUALDAD Y RESPONSABILIDAD. HACIA LA PROFESIONALIZACION ...
Juan José RASTROLLO SUAREZ



