LA CARRERA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL EN MEXICO

1. Breve descripcion del Instituto Nacional
de Administracion Pablica (INAP)

El INAP es una asociacion civil de interés
publico y tiene como propésito fundamen-
tal promover el desarrollo de las ciencias
administrativas en México. Las principales
actividades que debe realizar son:

— Estimular el intercambio de ideas y ex-
periencias sobre la materia administrativa;

— Estudiar y sugerir las medidas tendientes
a mejorar la organizacién y el funciona-
miento de las oficinas gubernamentales;

— Impulsar el desarrollo de los métodos y
las técnicas administrativas del gobierno
federal y, con la colaboracion de los Insti-
tutos de Administracion Publica, de los
gobiernos estatales y municipales;

— Representar en México al Instituto Inter-
nacional de Ciencias Administrativas; y

— Promover la creacion de Institutos de
Administracion Publica en los estados y
colaborar en las actividades de los mis-
mos.

Como parte integrante del INAP, existe
el Centro de Estudios de Administracion
Municipal (CEDAM), cuyo objeto es inves-
tigar, realizar estudios, dar cursos de capaci-
tacion, organizar seminarios, reuniones de
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trabajo y conferencias sobre los diversos as-
pectos de la vida municipal, asi como pres-
tar asistencia técnica a estados y municipios
cuando éstos lo soliciten.

Las actividades mas importantes del CE-
DAM son:

— Difundir en los estados y municipios, las
recientes reformas y adiciones a la Cons-
titucion (febrero de 1983), resaltando las
oportunidades que éstas otorgan al muni-
cipio.

— Organizar cursos intensivos de corta du-

raciébn, para preparar al personal en las
tareas de fortalecimiento y administra-
cidbn municipal.

— Emprender proyectos de investigacion
gue sirvan como guia de orientacién para
la gestion municipal.

— Promover la utilizacion de las obras basi-
cas que ha editado el INAP y las que
tiene en preparacion, relacionadas con la
administracion de los estados y munici-
pios.

— Utilizar la Gaceta Mexicana de Adminis-
tracion Pidblica Estatal y Municipal,
como uno de los 6rganos informativos de
sus trabajos y promociones.

— Integrar un centro de documentacion es-
pecializado en aspectos municipales, que
sirva de apoyo a los propios programas
del CEDAM vy prestar sus servicios a los
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institutos locales, escuelas y facultades
de administraciéon pablica.

2, Situacion de la carrera administrativa
municipal en México

Antecedentes:

Si entendemos por carrera administrativa o
servicio civil, sin recurrir a las excelencias
tebricas, como aquella situacion en que los
puestos de trabajo estan entregados a profe-
sionales cuya carrera y labores estan dedica-
das al trabajo administrativo, en consecuen-
cia son motivo de derechos, posibilidades
Jde ascenso y prestaciones. De manera gene-
ral, la carrera administrativa se funda en
tres caracteristicas: la estabilidad, el escala-
fon y el mérito.

Si somos rigurosos en la relacion entre el
concepto y la realidad, podemos afirmar
categbricamente que en México no existe la
carrera administrativa municipal, empero,
existen ciertos elementos que posibilitan su
instauracion y practica, que a continuacion
referiremos.

El primer elemento que encontramos es
el historico; asi, la ley de 20 de marzo de
1837 para el gobierno interior de los
departamentos, en la época del gobierno
centralista, cre6 el nombramiento de los Se-
cretarios de los Ayuntamientos, pues ante-
riormente se turnaban los Regidores en el
desempefio de ese cargo y era practica co-
man que el Regidor menos antiguo sustitu-
yese, sin sueldo, al Secretario, en el caso de
que por cualquier motivo faltare el emplea-
do. Era nombrado por acuerdo de cabildo y
por él suspendido o destituido, asi como los
demas empleados municipales, con causa
justificada. Se procuraba que el Secretario
“para el buen servicio publico era conveni-
ente, que ademads de las circunstancias de
honradez vy aptitud, los Ayuntamientos al
hacer tal nombramiento, procuraran gue el
agraciado tuviera educacion y edad compe-
tentes para la representacion de su empleo,
que era dotado segin lo permitian los fon-
dos y se acordara’’.’

1 Ledn, Miguet. Directorio para los Ayuntamientos.
Tipografia de V. Veldzquez; Tlainepantla, México,
189G.

En el estado de Guerrero, conforme a su
Ordenanza Municipal de 25 de septiembre
de 1868, se facultaba a los ayuntamientos,
entre otras atribuciones, a nombrar a todos
los empleados que dependieran de sus fon-
dos y removerlos con causa justificada, a
excepcidn del Secretario, que, por ser em-
pleado de confianza, serd amovible.

Sin embargo, estos casos eran excepcio-
nales, s6lo a partir del proceso revoluciona-
rio de 1910 se plasma, a nivel general, en el
articulo 123 de la Constituciéon de 1917,
los derechos de los trabajadores, asi dispo-
nia que "“El Congreso de la Unidn vy las
legislaturas de los estados deberan expedir
leyes sobre el trabajo, fundadas en las ne-
cesidades de cada region, sin contravenir a
las bases siguientes, las cuales regiran el tra-
bajo de los obreros, jornaleros, empleados
domeésticos, artesanos y de una manera ge-
neral, todo contrato de trabajo”’.

Ante las consecuencias negativas de este
ordenamiento, en el sentido de que las le-
gislaturas de los estados daban un tratami-
ento distinto a los trabajadores de cada en-
tidad de la Republica, se expidio la Ley
Federal del Trabajo en 1931, la cual esta-
blecid en su articulo sequndo que “‘Las rela-
ciones entre el Estado y sus servidores se
regiran por las leyes del servicio civil que se
expidan”’.

Evidentemente, tales leyes no se expi-
dieron, la federacion dio el primer paso al
promulgar el Estatuto de los trabajadores al
Servicio de los Poderes de la Unidén en
1938, reconocid el cardcter de asalariados
de estos trabajadores, el derecho de sirndica-
lizacion, de huelga (con las modalidades
restrictivas que implica la funcidon paolica),
el derecho de antiguedad y también la
creacion de un tribunal para resolver los
conflictos entre estos trabajadores y el Es-
tado.

El nivel estatutario de este ordenamiento
es impugnado por la burocracia estatal y
solicité su elevacion a rango constitucional,
la solicitud fue aprobada a partir de la adi-
cion al articulo 123 constitucional en
1960, de un apartado especial para los tra-
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bajadores al servicio de los poderes de la
uniéon y del gobierno del Distrito Federal;
en virtud de esta reforma, se expide en
1963 la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado.

Es de hacer notar gue la disposicion sblo
se referia a los trabajadores al servicio de
los poderes federales y de ninguna manera a
los trabajadores de los estados y municipi-
0s. Como esta facultad es explicita para la
federacion, de acuerdo al articulo 124 cons-
titucional, se tenia reservada a los esta-
dos; por tanto, varias entidades federativas
expidieron sus leyes del servicio administra-
tivo, que regulaban la relacion de los esta-
dos y municipios y sus trabajadores.

Por regla general, en cuanto a los conte-
nidos de estas leyes estatales, existe dispa-
ridad entre ellas mismas y la Ley de los
Trabajadores de los Poderes de la Union,
que trae consigo la no contemplacion de
derechos minimos consagrados en la norma
federal.

Situacion Actual:

En virtud de lo anteriormente descrito y
como parte de la voluntad politica del nue-
vo régimen gubernamental de fortalecer la
vida municipal, se dispone recientemente a
nivel constitucional, que “’Las relaciones de
trabajo entre los estados y sus trabajado-
res se regiran por las leyes que expidan las
legislaturas de los estados, con base en lo
dispuesto en el articulo 123 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos y sus disposiciones reglamentarias. Los
municipios observaran estas mismas reglas
por lo que a sus trabajadores se refiere”’.

La norma obliga a las legisiaturas locales
legislar sobre las relaciones de trabajo entre
los gobiernos locales y municipales, pero
sin contravenir lo dispuesto en el articulo
123 y sus reglamentos.

Sin duda alguna, la disposicion beneficia
en gran medida a los trabajadores municipa-
les, por ejemplo:

— Contaran con una jornada maxima de 8
horas la diurna y de 7 la nocturna.

— Gozaran de vacaciones que no seran me-
nores de 20 dias al afio.

— Los salarios no podran ser disminuidos y
en ningun caso podran ser inferiores al
minimo de los trabajadores en general en
la zona econ6mica respectiva.

— A trabajo igual correspondera salario
igual.

— Los trabajadores tendran derecho al esca-
lafon, a fin de que los ascensos se otor-
guen en funcion de los conocimientos,
aptitudes y antiguedad.

— Los trabajadores solo podran ser suspen-
didos o cesados por causa justificada, en
los términos que fije la ley reglamentaria.
Si son despedidos en forma injusta, ten-
dran derecho a optar por la reinstalacion
o por la indemnizacion correspondiente.

— Tendran derecho a la seguridad social
que comprende accidentes, enfermeda-
des, jubilacidn, invalidez, vejez y muerte.

— Las mujeres tendran un mes de descanso
antes de la fecha del parto y dos meses
después del mismo, percibir su salario
integro y conservar su empleo.

— Los conflictos laborales seran resueltos
por tribunales competentes.

— Gozaran del derecho de la sindicalizacion
y de la huelga.

Partimos del supuesto de que las legisla-
turas deberan incorporar estos derechos
minimos, lo cual no implica que puedan
ser ampliados de acuerdo a las circunstan-
cias especiales.

Como la obligatoriedad de legislar sobre
esta materia es reciente (febrero de 1984),
citaremos dos leyes recientes:



36 GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

1. Cédigo Municipal del Estado de Tamauli-
pas (4 de febrero de 1984).

2. Ley de los Trabajadores al Servicio de los
Municipios del Estado de Sinaloa (21 de
marzo de 1984).

Para efectos de esta exposicion y de la
tipificacion de la carrera administrativa mu-
nicipal, se tomaran como elementos: el in-
greso al servicio piblico, los nombramien-
tos, los salarios, la capacitacion, ei escalafon
y la estabilidad de los trabajadores.

El primer punto del analisis en ambas le-
yes, se refiere aa quién es aplicable la ley;
asi, mediante una previa clasificacion de los
trabajadores por su naturaleza, en: de base
y de confianza y por su temporalidad en:
temporales e indeterminados. Lo importan-
te de esto es que las leyes citadas circunscri-
ben sus beneficios Gnicamente a los trabaja-
dores de base.

La pregunta obligada es ¢a quién se con-
sidera trabajador de base? . Las normas de
los estados de Sinaloa y Tamaulipas lo esta-
blecen por exclusidon, mediante la defini-
cibn del trabajador de confianza, por tanto,
no son trabajadores de base los Secretarios
de los Ayuntamientos, los Oficiales Mayo-
res, Los Directores, los Subdirectores, Jefes
y Subjefes de Departamento, Tesoreros,
Contralores, Inspectores, Agentes de Policia,
Alcaides, Subalcaides, Celadores, integrantes
de los Jurados Calificadores, Secretarios
Particulares, Privados y Jefes de Ayu-
dantes, Sindicos y Comisarios Municipales.
Ademds, son considerados trabajadores de
confianza todos aquéllos que desempefien
funciones de direccion, inspeccion, vigilan-
cia y fiscalizacion.

Se puede derivar entonces, que la carrera
administrativa o servicio civil es de poco mar-
gen o limitativa, pues se circunscribe a ni-
veles operativos, en consecuencia, los esca-
fones para ascender son pocos.

A pesar de esta limitacion, las leyes sefia-
lan como derecho de los trabajadores de
base:

a) Obtener ascensos de acuerdo con las dis-
posiciones escalafonarias;

b) Recibir cursos de capacitacion que les
permitan superar sus conocimientos, ap-
titudes y habilidades para poder acceder
a puestos de mayor categoria;

c) A trabajo igual en puesto, jornada y con-
diciones de eficiencia recibiran igual sala-
rio;

d) Cuando por algin motivo un servidor pa-
blico desempefie algin puesto de menor
categoria, seguird gozando del sueldo es-
tipulado para su empleo original;

e) En ningln caso el cambio de dependen-
cia afectara su categoria original;

f) Los demés que sefialan las leyes, como
prestaciones sociales y la sindicalizacion.

Es menester sefialar que no existe la im-
posibilidad de que un trabajador de base
ocupe un puesto de confianza, empero,
pierde los derechos correspondientes a la ca-
tegoria, claro es que existe el recurso de las
licencias.

Ya establecimos que el trabajador de
base es definitivo y con derecho a la capaci-
tacion; ahora, describimos el sistema escala-
fonario y del mérito, como elementos de la
carrera administrativa.

Las leyes ya citadas sefialan como facto-
res escalafonarios:

— Los conocimientos, traducidos en los
principios teobrico-practicos o titulo le-
galmente expedido que se requiera para
el desempefio de un trabajo.

— La aptitud, iniciativa, laboriosidad y la
eficacia para efectuar una actividad de-
terminada.

— La antiguedad en el servicio prestado.

— La disciplina y puntualidad.

En virtud de tales factores escalafonarios,
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las vacantes se otorgan a los servidores pu-
blicos que acrediten mejores derechos en
la valoracion vy calificacion; en el orden
preferencial, tendran prioridad los de la
categoria inmediata inferior, los sindicali-
zados y los que acrediten ser la Unica
fuente de ingresos de su familia.

Por los efectos de vigilancia de que el
sistema escalafonario se respete, se institu-
ye la Comision Mixta de Escalafén, integra-
da por igual nimero de representantes de la
institucion y del sindicato.

Sin duda alguna, otro factor de avance
para la profesionalizacion del trabajador
municipal, es la instauracion de la obligato-
riedad de capacitar y ser capacitado.

Las instituciones municipales son obliga-
das, por ley, a implantar programas de ca-
pacitacion y adiestramiento para los traba-
jadores, que requieran las necesidades del
servicio y los programas de ascenso escala-
fonario, a través de organismos propios o
mediante convenio con centros e institutos
estatales y nacionales.

La determinacion de las necesidades de
capacitacion se hara mediante previo estu-
dio y anélisis para tal efecto, de tal suerte
que la capacitacion se circunscribe a partir
de los siguientes propositos:

— Propiciar la superacion individual y co-
lectiva de los servidores publicos munici-
pales. Mejorar la prestacion de los servi-
dores pUblicos municipales. Mejorar la
prestacion de los servicios y coadyuvar a
su integracion con los fines de la institu-
cién donde prestan sus servicios;

— Actualizar y perfeccionar los conocimi-
entos y habilidades del servidor publico
en su actividad, asi como proporcionarle
informacion sobre la aplicacidn de tecno-
logia en ella;

— Preparar al servidor piblico para ocupar
una vacante o puesto de nueva creacion;

— Prevenir riesgos de trabajo;

— Incrementar la productividad; y

— En general, mejorar las aptitudes y activi-
dades del servidor pGblico.

Los servidores publicos, por su parte,
tienen el deber de:

— Asistir puntualmente a los cursos, sesio-
nes de grupo y demds actividades que
formen parte del proceso de capacita-
cion.

— Atender las indicaciones de las personas
que imparten la capacitacion y cumplir
con los programas respectivos; y

— Presentar los examenes de evaluacion de
conocimientos y de aptitud que sean re-
queridos.

Para la vigilancia, la instrumentacion y
operacion del sistema y de los procedimien-
tos que se implanten para mejorar la capaci-
tacion y el adiestramiento de los servidores
pablicos, asi como sugerir las medidas ten-
dientes a perfeccionarlos, se constituirdn
Comisiones Mixtas de Capacitacion y
Adiestramiento, integradas por igual nime-
ro de representantes de los trabajadores y
de las instituciones municipales. Entre los
objetivos mds importantes de la Comision
Mixta de Capacitacibn y Adiestramiento,
estan los de:

— Establecer un canal de comunicacion
efectivo, para dar a conocer los planes y
programas a sus trabajadores, a través de
la capacitacion y obtener la retroalimen-
tacion sobre los mismos.

— Propiciar la vinculacion de la capacita-
cion con el sistema escalafonario y de
méritos, como medio para lograr ascen-
sos a puestos de mayor responsabilidad.

De acuerdo con lo expuesto, no cabe la
menor duda sobre las bondades de las nue-
vas disposiciones del articulo 115 Constitu-
cional, promulgadas el 3 de febrero de
1983, que norma la institucion municipal
en los aspectos fundamentales, determina y
transforma las leyes secundarias cuya elabo-
racion corresponde a las legislaturas de los
estados, los cuales traen consigo enormes
beneficios para los municipios del pais.
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Estamos conscientes que no basta la de-
terminacion juridica para transformar y
erradicar tradiciones y viejas practicas de la
administraciébn municipal, tales como:

— El cambio absoluto trienal de los trabaja-
dores municipales, al entrar en funciones
el nuevo ayuntamiento.

— Concebir la administracion municipal
como botin politico de partidos, grupos
y corporaciones.

-- Existencia de cacicazgos y otras formas
de dominacidn tradicionales.

— Existencia de formas tradicionales de ad-
ministracion municipal.

A pesar de lo anterior, el proceso de
cambio y modernizacién municipal esta en
marcha y los frutos se veran en un futuro
préoximo.

3. Descripcion de las modalidades y progra-
mas de capacitacion del CEDAM

Tipo de programas:

1. De capacitacion directa a Presidentes
Municipales en materia de:
a. Marco juridico municipal.
0. Administracidon y gestion municipal.

¢. Organizacion y qgestién de servicios pd-
blicos.

d. Planeacidn y programacion municipal.
e. Hacienda, presupuesto y contabilidad.
f. Desarrollo urbano.

g. Descentralizacion de los servicios de
salud y educacion pablica.

h. Fuentes de financiamiento para los
servicios publicos municipales.

2. Asesoria para la creacion de centros esta-
tales de capacitacion y fortalecimiento
municipal, en los aspectos de:

a. Organizacion y division de funciones.

b. Elaboracién de politicas de capacita-
cion.

c. Planeacion del trabajo.

d. Elaboracién de manuales previos y
programas de los centros.

e. Disefio, formulacién y ejecucion de
cursos de capacitaciéon y asesoria mu-
nicipales.

f. Formulacion de materiales didacticos.

3. Capacitacion directa para instructores
municipales en los aspectos de:

a. Conocimientos juridicos, administra-
tivos, politicos, econémicos y sociales
del municipio en México.

b. Metodologias para la capacitacion.

c. Técnicas para la capacitacion.

d. Elaboracion de programas de capacita-
cién e instruccién municipal

e. Ejecucion, control, seguimiento y eva-
luaciéon de programas de capacitacion.

Técnicas de capacitacion utilizadas:
a. Conferencias,

b. Seminarios,

¢. Mesas redondas,

d. Estudios de caso,

e. Técnica demostrativa, y

f. Instruccion personalizada.



