EL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA
EN MEXICO: DE LA TRADICION AL CAMBIO#*

MARIA DEL CARMEN PARDO

EL PROPOSITO DE ESTE ARTICULO ES HACER UN RECUENTO de los esfuerzos
realizados en México por contar con sistemas que profesionalizaran la fun-
cion publica desde el momento de la consolidacién del Estado-nacion hasta
llegar al ano 2003, cuando se emite la Ley de Servicio Profesional de Carre-
ra en la Administracion Publica Federal (LSPCAPF). Este recuento presenta
un panorama en el que aparece una clara tensién entre lo que significaron
ciertas practicas en la administracion publica mexicana que, respondiendo
mas a la tradicién, favorecieron la movilidad de los funcionarios ptiblicos sin
atreverse a profesionalizarlos mediante una carrera, y el cambio que signi-
fica contar con un sistema de carrera consignado en una ley, un sistema de
cuya puesta en marcha y operacion exitosa debera resultar la profesionali-
zacion de los funcionarios. Se incluye también una evaluacién necesaria-
mente preliminar del recientemente establecido Servicio Profesional de
Carrera (SPC).

En el dificil camino que condujo a la aprobacién de la mencionada
ley, aparecieron diversos obsticulos: de orden llamémosle laboral y de or-
den politico, ligados unos y otros de manera casi estructural. Tanto las re-
ferencias histdricas utilizadas como las interpretaciones y explicaciones
formuladas abarcan el dmbito gjecutivo de gobierno y el de la administra-
cién publica federal Hay intentos, que no quedan consignados en estas
paginas, de profesionalizar e incluso emitir alglin ordenamiento para nor-
mar una carrera de servicio civil en algunos estados, al igual que en el Poder
Legislativo o en el Judicial. Por otra parte, existe una evidente “escaser de
informacién acerca del empleo publico y de las practicas que lo vinculan
con la administracién puiblica, particularmente por el hecho de que el sis-
tema politico estuvo dominado por un solo partido durante un periodo muy
largo de tiempo; esta situacion dificulta el andlisis tanto cuantitativo, como
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cualitativo”.’ El control politico que ejerci6 el partido hasta hace muy po-
cos anos hegemdénico, el PRI, significé también el control del Estado y sus
recursos; los politicos utilizaron el aparato del Estado y los recursos del go-
bierno para obtener ganancias politicas de corto plazo y para proporcionar
recompensas a los miembros del partido a cambio de apoyo en la confec-
cién y puesta en marcha de politicas gubernamentales. No existieron incen-
tivos para introducir medidas que impidieran el uso discrecional de bienes
y servicios piiblicos,? como lo podria haber sido un servicio profesional de
carrera.

El apretado y atin incompleto andlisis histérico de las decisiones que
van asumiendo los distintos gobiernos relativas a la necesidad de moderni-
zar y profesionalizar la administracién publica arraja, sin embargo, pistas
explicativas que nos permiten entender por qué se habia quedado sistemati-
camente postergada la idea de contar con un servicio civil de carrera. Apare-
ce claramente la preocupacién por disponer de cuerpos profesionalizados,
al menos aquellos que tenian relacién con el mundo exterior, y se va a
transitar lentamente hacia otro tipo de preocupaciones que de hecho ha-
bran de sustituirla. A partir de la Revolucién y mayormente en la posrevo-
lucién, el interés central fue la estabilidad politica; se alent6 la integracién
de agrupaciones formales que estuvieran bajo la égida del sistema, prefe-
rentemente bajo la del partido oficial. De ahi que resulte una situacion dual;
por un lado se toman decisiones y aparecen organizaciones con claros
deseos de modernizar y profesionalizar, y, por el otro, también aparecen y
se sobreponen agencias cuya naturaleza y tareas tienen que ver con la de-
fensa de derechos.

- La profesionalizacién va tener referentes difusos al mezclarse con dere-
chos laborales. Esta “confusiéon” fue ganando terreno en la medida en que
lo fue perdiendo la conviccién de formar cuerpos profesionales para la fun-
..cién publica. Aparecen preocupaciones dentro del amplio espectro de la
instauracién y proteccion de derechos de los trabajadores al servicio del Es-
tado, organizados en sindicatos, y mds tarde —incluso— en una federacién
que los aglutina. De ahi se pasa a la necesidad de demostrar que no son
cuerpos profesionalizados en el sentido estricto del término, pero si hono-
rables; un punto que resultaba importante defender puesto que la funcién
publica quedd atrapada en esquemas en los que la incorporacién de fun-
cionarios, su permanencia y promocion estaba no solo lejos de un modelo
ideal, sino bien montada en practicas caracterizadas por su discrecionali-

! Allyson Benton, Diagnéstico institucional del Sistema de Servicio Civil en México, Banco Inte-
ramericano de Desarrollo, Didlogo Regional de Politicas, 2002, pp. 1-4.
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= Idem.
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dad, arbitrariedad, clientelismo y corrupcién. Es por ello por lo que hacia
finales del siglo pasado aparece la necesidad de incluir controles, normas,
6rganos, todo ello abocado a “cuidar” el desempeno de los funcionarios
publicos. Mds adelante se registra también gradualmente otro cambio en
el énfasis. De la preocupaciéon por el rendimiento en términos de personas
se pasa muy lentamente a la preocupacién por revisar las estructuras y fun-
ciones, a fin de encontrar en ellas los problemas y las ineficiencias ya para
entonces muy evidentes en la funcién publica.

A partir de los anos ochenta la administraciéon piiblica mexicana em-
pez6 a sufrir un cambio importante: se plante6 de manera explicita la idea
de su profesionalizacion; sin embargo, las reformas presionaron para ha-
cer mas eficiente la administracién, particularmente en la provisién de ser-
vicios publicos, pero no necesariamente resulté de ello la puesta en marcha
de un servicio civil de carrera. Los esfuerzos iniciados en el gobierno en-
contraron escollos y los propios organismos encargados de echar a andar
esa reforma en particular no encontraron los modos de salvarlos. Desde los
anos ochenta hasta la aprobacion de la Ley del Servicio Profesional de Ca-
rrera, los organismos y dependencias ptiblicas fueron adoptando formas
de contratacién, promocién, capacitacion y aun despido inspiradas en es-
quemas de carrera, pero que correspondian mas a una decisién voluntaria,
lo que obligaba a que cada organismo ajustara sus sistemas de profesionali-
zacion y empleo a propositos especificos. De igual forma, la tultima década
del siglo pasado va a ser testigo de la introduccién de variables derivadas de
los nuevos paradigmas administrativos que, de alguna manera, obligaban a
contar con mecanismos que favorecieran la transparencia y rendicién de
cuentas, lo que a su vez debia crear un ambiente favorable para echar a an-
dar un servicio profesional de carrera regulado por una ley; sin embargo,
como ya se menciond, no fue sino hasta octubre de 2003 cuando entra en
vigor la ley que normaria la carrera profesional para el servicio piblico.

ANTECEDENTES

Desde sus origenes, la administracién publica mexicana ha tenido que re-
adecuarse casi de manera permanente, aunque no siempre halogrado me-
jores rendimientos. En 1821 surgen los primeros ministerios, mismos que
van a reformarse con el paso del tiempo. Es en el de Relaciones Exteriores
en donde empiezan a aparecer signos de preocupacién por la estabilidad
de lo que se entendia como una carrera en el servicio. En 1834 se organiza
el cuerpo consular; sus funciones se actualizaron en 1871 por medio de un
reglamento en el que se busco hacer consistentes las disposiciones inter-
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nas con las que dictaba el derecho internacional. En 1888 se organiza el
cuerpo diplomdtico y se crean las misiones para ese servicio. Los nombra-
mientos eran prerrogativa del presidente de la reptiblica y eran ratificados
por el senado. Se vuelve a reformar en 1896 para distinguir las funciones del
cuerpo diplomatico de las conferidas a las llamadas legaciones consulares.
Las disposiciones para los cuerpos diplomatico y consular eran distintas. El
cuerpo consular se reforma de nueva cuenta en 1910 a fin de hacerlo de-
pender solo de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), puesto que has-
ta ese momento también lo supervisaba la de Hacienda. Desde esos primeros
intentos aparecié claramente la tensién entre una propuesta de orden cua-
litativo de contar con un servicio profesional y el recurso presupuestal que
se requeria para ello, controlado por un ministerio distinto.

Sin embargo, la preocupacién por la suerte profesional y laboral que co-
rrerian los trabajadores al servicio del Estado estaba latente en otros circu-
los. En 1875 el periédico El Socialista consigna la aparicién de la Asociacién
Mutualista de Empleados Publicos.? A la cabeza de esa iniciativa estuvo Fran-
cisco Montero Collado; su filiacién politica —contraria al régimen- determi-
naria en buena medida el escaso impacto de su labor.

Durante el porfiriato se establecié una carrera para empleados en la
Escuela de Contaduria y Administracién que debian cursar los interesados
en trabajar en la administracién piblica. Lo que en realidad sucedia era que
los puestos se otorgaban discrecionalmente y hasta se vendian. El ministro
de Hacienda de la época, José Ives Limantour, integré un catdlogo de pues-
tos, como un primer esfuerzo de clasificacién. Se publicé una Guia prictica
del empleo, que puede reconocerse como un antecedente de lo que hoy se-
ria un sistema de méritos para la promocién y el ascenso. En 1906 los sobre-
vivientes de la Asociacion Mutualista de Empleados Publicos intentaron
establecer un incipiente servicio civil pero, desde entonces, los impedimen-
tos de orden politico obraron contra su puesta en marcha. La Asociacion
estaba identificada con la corriente liderada por los hermanos Flores Ma-
gén, enfrentados al régimen de Diaz.

En 1922 aparecen nuevos sindicatos afiliados a la Confederacion Re-
gional Obrera Mexicana, la CROM. Alvaro Obregén hizo algiin intento, que
no se materializ6 nunca, de contar con un reglamento de inamovilidad y
otro de pensiones para los maestros. De igual manera fomenté la apari-
cion de la Confederacién Nacional de Administracién Publica, que busca-
ba agrupar funcionarios capaces de promover la integracién de un servicio
civil, ademas de garantizar derechos econémicos y sociales; una de sus
principales metas era establecer la Agrupaciéon de Prevencion Social para

3 ¥STSE, Testimonios histéricos, México, 1982, p- 28.
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reglamentar el servicio civil de carrera. En 1924 aparece la Asociacion Mexi-
cana de Empleados Oficiales que tuvo la intencién de proponer una ley del
servicio civil para sentar las bases de una carrera administrativa. No se con-
cretd esta idea, pero un ano después entré en vigor la Ley Organica de la
Contraloria, asi como el Reglamento de Exdmenes para ingresar en ese 6rga-
no. En 1925 se expidi6 la Ley de Pensiones Civiles de Retiro, que tuvo como
proposito fundamental integrar un sistema de seguridad social.*

En 1931, el presidente Pascual Ortiz Rubio expidi6 la Ley Federal del
Trabajo, cuyo articulo segundo senalaba que las relaciones entre el Estado y
los servidores piblicos se regirian por leyes del servicio civil, las cuales nun-
ca se expidieron. En 1934, el numero de servidores publicos habia aumen-
tado y se empezaba a manifestar inquietud por la estabilidad laboral; las
prestaciones eran practicamente inexistentes, ademds de existir una cada
vez mds evidente falta de especializacion en las tareas gubernamentales. De
ahi que el presidente Abelardo Rodriguez expidiera un acuerdo para nor-
mar la organizacion y el funcionamiento del servicio civil.> Esta disposicién
abarcaba un buen nimero de servidores piblicos y en ella se enumeraba los
que quedaban fuera de la misma. A pesar de que exceptuaba algunos nive-
les, establecia una cierta obligatoriedad, la que quedé estipulada en los tran-
sitorios, en donde se senalaba que el acuerdo estaria vigente hasta el 30 de
noviembre del mismo ano en que se expidid. La brevedad de su vigencia
impidi6 que se lograra aplicar, y nunca se acompandé de una disposicién
con cardcter de ley. Ademds de por su corta duracién, su impacto hubiera
resultado muy relativo porque el sexenio estaba terminando. También en
1934 se reorganizé el servicio exterior, uniéndose en una sola carrera la
via diplomatica y la via consular. En 1935 el propio partido oficial, el Parti-
do Nacional Revolucionario (PNR), presenté una propucsta para el esta-
blecimiento del servicio civil y para la creacién de una institucién abocada
a formar de manera profesional a los servidores ptiblicos.®

En 1942, Lucio Mendieta y Niifiez elaboré un proyecto para la creacién
del Instituto de Administracién Publica, entre cuyas tareas estaba la de pro-
poner cambios para mejorar la funcién piiblica y definir los contenidos de
las carreras relacionadas con dicho campo.” Este proyecto se materializé aios

4 Guillermo Haro Belchez, Servicio publico de carrera: tradicion y perspectivas, México, INAP/
Miguel Angel Porrua, 2000, p. 48.

5 Secretaria de Gobernacién, Acuerdo sobre la organizacion y funcionamiento del servicio civil,
Meéxico, Diario Oficial de la Federacion, 12 de abril de 1934.

6 Proyecto de Ley del Servicio Civil de la Federacién, Revista Politica Social, tomo I, niim. 4,
4 de octubre de 1935, pp. 10-17.

7 Lucio Mendieta y Niifiez fue fundador de la Escuela de Ciencias Politicas y Sociales de
la UNAM v de la Revista Mexicana de Sociologia.



604 MARIA DEL CARMEN PARDO FI XINV-4

después, en 1955, con la creacion del Instituto Nacional de Administracion
Publica, con caracter de asociacion civil, entre cuyas funciones prioritarias
estaba la de incidir en la profesionalizacion del servicio publico.

PROFESIONALIZACION O DERECHOS LABORALES

En lugar de promover la aprobacion de la Ley de Servicio Civil, el presi-
dente Lazaro Cardenas expidié en 1938 un estatuto general, el de los Tra-
bajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn, en el que se establecieron
reglas basicas para regular las relaciones laborales entre el Estado y sus tra-
bajadores. En este documento no se hacia ninguna referencia al acuerdo
emitido por el gobierno anterior sobre el servicio civil. A partir de ese mo-
mento se establece la distincidon, que causaria enormes problemas a la lar-
ga, entre los trabajadores identificados como de base y los de confianza. Se
disponia las condiciones generales de trabajo, los derechos de los trabaja-
dores y la regulacion de la jornada laboral, entre los aspectos mas relevantes.
Un asunto también importante fue la inclusion en el estatuto del derecho
de huelga.

Como un resultado que no se puede afirmar si fue o no intencional,
empezaron a aparecer organizaciones de trabajadores cuyo cometido era la
defensa de derechos “laborales”. Asi, surgieron la Unién General de Traba-
jadores de Materiales de Guerra en 1934 y la Alianza de Trabajadores del
Estado en Salubridad en 1936; en 1937 aparece la Federacion Nacional de
Trabajadores del Estado y en 1938 se constituye la Federacién de Sindicatos
de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), que se adhiere —ademas— al
partido oficial, el PNR. Es “una organizacién sindical que representa un
ajemplo de la estructura corporativa del Estado mexicano: la FSTSE mono-
poliza la representacion de los burécratas de base y —en la actualidad—- forma
parte de la Confederacion de Trabajadores de México (CTM) que, a su vez,
es uno de los tres sectores del Partido Revolucionario Institucional (PRI).
Una buena parte de los trabajadores de base estan sindicalizados, lo cual
facilita el control del gobierno; por otra parte persiste el dominio vertical
sobre los trabajadores de confianza, que al no estar sindicalizados pueden
ser removidos con toda libertad”.®

De manera mas que evidente, el presidente Lazaro Cardenas recel6 de
la posibilidad de que un estatuto de carrera permitiera el ingreso, pero so-

# Juan Pablo Guerrero, *Un estudio de caso de la reforma administrativa en México: los
dilemas de la instauracién del servicio civil de carrera”, Documento de trabajo, num. 61, México,
CIDE, s/f, p. 13.
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bre todo la permanencia, de personas que no habian demostrado lealtad
suficiente a la “tarea revolucionaria”. Era una manera indirecta de senalar
que le preocupaba la permanencia de funcionarios o sectores de la burocra-
cia que fueran incondicionales del proyecto callista. Sin embargo, al tiempo
que consolidé su posicion, incorporéd normas que garantizaran ciertos dere-
chos a los trabajadores al servicio del Estado, con lo que se aseguré la lealtad
de estos grupos, aunque no que fueran necesariamente los mas profesio-
nalizados.

Con esos ordenamientos de caracter propiamente laboral, se intenté ga-
rantizar algunos derechos a cambio de lealtad al proyecto politico en turno
y se menoscabd la idea de contar con cuerpos profesionalizados que pusie-
ran sus habilidades y vocacion mas al servicio de la tarea y de la institucién
que de las personas. Sin embargo, esas capacidades profesionales empeza-
ron a ser necesarias a una administracién mas compleja. De ahi que lo que
cambie otra vez sea el €nfasis y lo que se mantenga sea el esquema; se buscan
disfunciones en las estructuras, de las que se intenta desterrar duplicidades
e ineficiencias, pero planteadas desde una 6ptica formal que, evidentemen-
te, imposibilita arribar a resultados satisfactorios. Continia la preocupacién
por que los funcionarios sean personas honorables; asi, en 1940 entra en
vigor la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos. En 1943 se
propone revisar las tareas que llevan a cabo los funcionarios piblicos, para
lo cual se crea una comision intersecretarial encargada de suprimir los servi-
cios que no resultaran esenciales.?

En 1957 vuelve a plantearse la necesidad de la “defensa de derechos” y
se constituye el Bloque de Unidad Obrera, que agrupa las centrales de tra-
bajadores mas importantes y que resulta un antecedente del Congreso del
Trabajo. Este mismo ano entra en vigor la Ley de Estimulos y Recompensas

-alos Funcionarios y Empleados de la Federacién. Se establece la Direccién
de Pensiones Civiles y Retiro, que en 1960 se convertirfa en el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores al Servicio del Estado,
el 1SSSTE. Estas decisiones culminaron con la adicién al articulo 123 de la
Constitucion del apartado B, con diversas fracciones, que es la base organica
de la nueva funcién publica. Dicho apartado consigna los derechos consti-
tucionales burocraticos sobre jornada de trabajo, descanso, vacaciones, sa-
lario, designaciones, escalafon, suspension, cese, derechos de asociacion,
seguridad social y conflictos laborales. Esta adicién fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el b de diciembre de 1960.

9 Secretaria de Ia Presidencia, Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejecutivo Federal 1971-1976, México, 1977, p. 24.
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En 1963 se promulgé la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado (LFTSE), como reguladora del apartado B, en la que se mantuvo la
distincién entre trabajadores de confianza y de base. En el articulo 5° de
esta ley se seftala que son trabajadores de confianza los que forman parte
de la planta de la presidencia y los que necesitan de la aprobacién expresa
del presidente. Y, dentro del Poder Ejecutivo, los que en cada dependencia
y entidad se encuentren en el apartado B y desempenen funciones de direc-
cién: directores generales, subdirectores, jefes de departamento y de drea,
y adjuntos. Personal encargado de tareas de inspeccién, vigilancia y fiscali-
zacién, mangjo de fondos y valores, auditores, los que tengan injerencia en
el control directo de adquisiciones, quienes tengan la representacion de las
dependencias, los encargados de almacenes e inventarios, trabajo de inves-
tigacion cientifica, consultoria o asesoria de los niveles superiores. Asimis-
mo, personal adscrito a las areas de presupuesto, secretarias particulares,
ayudantes, agentes del ministerio publico federal y del distrito federal, y
los agentes de la policia judicial y miembros de policias preventivas. En el
articulo 6° se considera trabajadores de base a los que no estan incluidos
en el articulo 5°. La caracteristica distintiva de este dltimo grupo es que go-
zan de estabilidad en sus puestos, lo que en la practica desafortunadamen-
te se ha entendido como inamovilidad. En 1970 se promulgé una nueva
Ley Federal del Trabajo, reglamentaria del apartado A del propio articulo
123, que sustituy6 a la existente desde 1931. Un problema adicional es que
los trabajadores de algunos organismos del llamado sector paraestatal esta-
ban y estan amparados por el apartado A, lo que vuelve atin mas complejo
el tema de los derechos laborales.

Al paso del tiempo empez6 a resultar complicado contar con una regu-
lacién llamémosle “dura” para normar las relaciones con los trabajadores
del Estado. Por ello, durante el gobierno del presidente Adolfo Lépez Ma-
teos, se reforma el apartado B, y al respecto se senala que “la relacién juri-
dica que une a los trabajadores en general con sus respectivos patrones es
de distinta naturaleza de la que liga a los servidores publicos con el Estado”.
Las reformas permitieron la incorporacién de los trabajadores de las admi-
nistraciones estatales y municipales, que habian quedado excluidos en la
primera version.

Tanto en el apartado B del articulo 123 como en la ley reglamentaria
de la LFTSE, se hace referencia a funcionarios publicos, servidores publicos,
trabajadores al servicio del Estado, trabajadores del Estado y servidores de
la nacién como si fueran practicamente equivalentes. Aunque en el articulo
108 constitucional se sefrala qué funcionarios pueden ser sujetos a juicio po-
litico, sigue sin haber una clara distincion entre funcionarios y empleados
publicos; se tiende a hacer equivalentes a los llamados de confianza y de
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base, aunque formalmente existan distinciones entre ellos, puesto que los
de base son los tinicos cuyos derechos estan consignados por la ley. En el
articulo 128 constitucional, por ejemplo, se establece: “todo funcionario pu-
blico sin excepcién, antes de tomar posesion de su cargo, protestard guardar
la Constitucion y las leyes que de ella emanen”. En cambio en el articulo 89,
en su fraccion III, hay una referencia a las facultades del presidente de “nom-
brar y remover a los demds empleados de...” Andrés Serra Rojas expresa:
“En el estado actual del tema a las categorias se les ha comprendido bajo
el rubro de ‘trabajadores del Estado’ con idénticas caracteristicas. En ver-
dad no se le ha dado ninguna importancia a la distincién, aunque existen
empleados més importantes que los funcionarios.”'? Para los trabajadores
de base, el hecho de contar con una plaza significa que tienen acceso a
prestaciones y garantias similares a los de los paises que cuentan con servi-
cios civiles. A los de confianza (que podrian tener alguna semejanza con el
grupo que en otros paises se identifica como senior service), las plazas, en este
caso, presupuestales, les dan acceso a prestaciones, pero no les garantizan
estabilidad en el empleo, ya que su permanencia depende de la voluntad de
los jefes o del grupo al que pertenecen.!! Los trabajadores de base tienen
muy escasas expectativas de promocién o de hacer algtun tipo de carrera
profesional, contrariamente a lo que acontece con los de confianza, que tie-
nen posibilidades de mejorar su calidad profesional.!? Los primeros tienen
garantizada su permanencia, pero fuertemente restringidas sus posibilida-
des de ascenso en la escala organizativa y salarial. Los de confianza ocupan
los puestos medios y altos, gozan de majores niveles de ingreso, pero care-
cen, hasta antes de la aprobacién de la ley, de estabilidad laboral.!3

Es evidente que la falta de definicién ha sido de alguna manera inten-
cional. Primero, bajo un esquema corporativo como el que surge en México
y que se consolida durante el cardenismo, no parece ser necesario un siste-
ma de profesionalizacién que, en el mediano plazo, pudiera alterar los equi-
librios y sobre todo amenazar los privilegios adquiridos por importantes
sectores de la burocracia. De ahi que sea:;justamente el presidente Lazaro
Cardenas quien recele de este tipo de esquemas y promulgue el estatuto que

10 Citado por Guillermo Haro Belchez, Aportaciones para la Reforma de la Funcién Piblica
en México, Madrid, Ministerio para las Administraciones Piiblicas/Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica de Espana, 1988.

11 José Luis Garcfa Ruiz, “Retos y condicionantes para el establecimiento de un sistemna
de servicio civil en México, Documento de trabajo, niim. 50, CIDE, s/f, pp. 14-15.

12 Los datos aproximados arrojan un total de tres millones de trabajadores al servicio
del Estado, incluyendo el magisterio; de éstos, 300 mil son los identificados como de con-
fianza.

13 Juan Pablo Guerrero, op. cit., p. 12.
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normaria los derechos de los trabajadores de base. A partir de ese momen-
to se van a sobreponer esquemas claramente referidos a derechos laborales
con los propositos de modernizacion y profesionalizacion, quedando estos
altimos subordinados a los primeros. Esta situacién se agudizé con el tiem-
po, al generase compromisos econémicos como los que debian resultar de
los retiros. El otro tema sensible es el del reclutamiento y la seleccién, liga-
dos a los canales de llegada, permanencia, ascenso y despido, como fueron
el partido (PRI) y la propia administracién publica. De ahi que hayan sido
esos dos aspectos los menos desarrollados en las diferentes propuestas que
fueron elaborando los gobiernos para contar con una funcién publica mas
profesional. Las referencias a temas como reclutamiento y seleccién, por
ejemplo, van a hacerse con respecto al universo de los trabajadores llama-
dos de base sin especificarse si estos cambios también impactarian a los de
confianza. La ambigiiedad arropé las propuestas que se sucedieron duran-
te décadas. Mas que un acto renovador, lo que pareci6é plantearse fue una
especie de remedio para detener el deterioro en un grupo y garantizar me-
jores rendimientos en el otro, sobre todo frente al creciente cancer de la
corrupcion.

MEDIDAS ADMINISTRATIVAS EN SUSTITUCION DEL SERVICIO DE CARRERA

En 1965 se crea la Comisién de Administracién Pablica (CAP), ala que se le
encomends la elaboracién de un diagnéstico sobre la situacion que guarda-
ba la admiriistracién publica; el diagnéstico arrojé datos importantes sobre
deficiencias que ya desde entonces presentaba la estructura administrativa.
Por ejemplo, ya se sefialaba el problema de la excesiva centralizaciéon en el
proceso de toma de decisiones, lo que prohijaba una administracién lenta
‘e ineficaz, asi como las distorsiones entre el perfil del puesto y las capaci-
dades de los funcionarios.

El presidente Luis Echeverria expidio dos importantes acuerdos, el del
28 de enero vy el del 11 de marzo de 1971, en los que se sentaron las bases
de un ambicioso programa de reforma a la administracién publica.!* El 6r-
gano rector de las acciones derivadas del programa fue la recién creada
Direccién de Estudios Administrativos, que después pasé a ser direcciéon
general. Se integraron 6rganos colegiados en los que participaban repre-
sentantes de las distintas dependencias, como los Comités Técnicos Consul-
tivos de Unidades de Recursos Humanos y los de Capacitacion, ademas del
grupo de oficiales mayores. En ese ano se incorporo a la estructura organi-

14 F) programa se identificé como Bases para el Programa de Reforma Administrativa.
prog. P g
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ca de la Secretaria de la Presidencia la Direccion General de Administra-
cién y Desarrollo de Personal. Esta direccién elabor6 el catalogo de empleos
de la federacion, que presenté problemas debido a que en él se confundié
la unidad de trabajo con el trabajador; no se definieron los requisitos del
puesto y las diferencias respecto de las plazas, ni se aclararon las distincio-
nes entre el grupo profesional dedicado a tareas sustantivas y el que tenia
responsabilidades administrativas.!® En 1975 entré6 en vigor la Ley de Pre-
mios, Estimulos y Recompensas Civiles.

El gobierno del presidente José Lépez Portillo propuso un plan aun
mds ambicioso, el Programa de Reforma Administrativa para el Gobierno
Federal 1976-1982. Encomendé su puesta en marcha a la Coordinacién
General de Estudios Administrativos que, con funciones ampliadas, sustitu-
y6 a la Direcciéon General de Estudios Administrativos. Mas tarde la Comi-
sion de Recursos Humanos del Gobierno Federal sufrié adecuaciones para
hacerla consistente con la Ley Orgdnica de la Administracién Puablica Fede-
ra] expedida en 1976, una muestra evidente de la importancia que se con-
cedi6 a la necesidad de reformar la administracién publica.

De esta manera implicita se difiere el proyecto de un servicio civil de ca-
rrera para los funcionarios no incluidos en la legislacion laboral vigente. Ello
va a dar como resultado que la preocupacién en esta materia se centre en el
establecimiento de escalafones (a los que se les identificé6 como funciona-
les e intercomunicados), asi como en la puesta en marcha de instrumentos
basicos para su cabal operacidn: los catalogos de puestos y los tabuladores.
Un primer producto fue el catalogo de empleos de la federacion, “cuya ver-
sion de 1976 fue descalificada por su rigidez como estructura ocupacional
e incongruente con la organizacién interna de las dependencias de la ad-
ministracién piblica...”1® Posteriormente se expidieron dos acuerdos pre-
sidenciales, el del 28 de enero de 1977y el del 14 de febrero de 1978, en los
que se establecieron algunas bases para realizar movimientos de personal y
reubicaciones con el propésito de aprovechar de maejor manera las aptitu-
des, conocimientos y experiencias de los servidores publicos. Estos esfuer-
zos dejaron de lado “la preocupacién mayor del trabajador al servicio del
Estado: la implantacién de un servicio civil de carrera, dotado de un adecua-
do sistema de carrera administrativa, basado en el ingreso por oposicién,
que rechazara por completo al actual spoils system o sistema de despojo que
atiende mads que a la capacidad personal, al vaivén politico del momento o

15 Apartado elaborado tomando como referencias: Omar Guerrero, El funcionario, el di-
plomdtico y el juez, México, Universidad de Guanajuato/Instituto Nacional de Administracién
Piiblica, Plaza y Valdés Editores, 1985,

16 Omar Guerrero, El funcionario, el diplomético y el juez, ibidem, p. 414.
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a la militancia partidista”.17 Como acontecié en gobiernos anteriores, se acu-
di6 al expediente de la enmienda administrativa a falta de un ordenamiento
de ley. Cabe mencionar que no ha resultado evidente si la creacién de un
servicio civil de carrera fue una exigencia por parte de quienes no habian
logrado tener garantias de permanencia, ascenso y sobre todo de retiro, esto
es, los trabajadores identificados como de confianza. Lo que si resulta evi-
dente es que sus condiciones de trabajo eran claramente superiores a las de
los trabajadores operativos, lo que quiza haya diferido una demanda que
pudo llegar a convertirse en presion.

LOS ANOS OCHENTA: UN PARTEAGUAS EN EL PROPOSITO MODERNIZADOR

En 1982 se creé la Coordinacién General de Modernizacién de la Adminis-
traciéon Publica, dependiente de la Subsecretaria de Control Presupuestal
y Contabilidad de la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), que
encaminé sus tareas de una manera mas decidida para poner en marcha
un servicio de carrera. El presidente Miguel de la Madrid afirmé que se
deberia dar prioridad “al establecimiento de un servicio civil, que funda-
mentado en la equidad y en la eficiencia, proporcione estabilidad, profe-
sionalizacién, honestidad y capacidad de innovacién”.!®
Al parecer el gobierno tenia en mente las limitaciones de medidas to-
madas con anterioridad y no queria que sus acciones se diluyeran sin que
se obtuviera algiin resultado concreto. Primero, impulsé la idea de contar
con un catdlogo de puestos que corrigiera los problemas del que existia
entonces, que tenian que ver con el hecho de que, dada su estrecha vincu-
lacién con el presupuesto, al asignar con una determinada clave los ingre-
sos para las distintas categorias, resultaba demasiado flexible para hacer
“corresponder dichas categorias con los puestos y peor adn con los requisi-
tos para ocuparlos. Ademads, el inico criterio de ascenso era la antigliedad,
pero no establecia plazos ni procedimientos para llegar al puesto inmediato
superior, situacién que se dejaba a la “buena voluntad” deljefe.!® El cata-
logo de puestos del gobierno federal de 1982 contaba con 1600 fichas o cé-
dulas de descripcion de los mismos, agrupadas en 110 ramas que establecian
las caracteristicas que las identificaba. El sistema escalafonario defini6 to-
dos los puestos hasta el nivel de director general, pero no incluy6 los requi-

17 Guillermo Haro Belchez, op. cit., p. 59.

18 Miguel de la Madrid, Modernizacion de la adminisivacion priblica, Cuadernos TEPES, Méxi-
co, Talleres Grificos de la Nacién, 1982, p. 8.

1 Tomado de Guillermo Haro Belchez, op. cit.. p. 60.
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sitos necesarios para ocuparlos. Dentro de la SPP se integré la Direccién Ge-
neral del Servicio Civil de Carrera, responsable de normar y coordinar di-
cho servicio. En 1983, por acuerdo presidencial se constituyé ~ademas— la
Comisién Intersecretarial del Servicio Civil, a la que se definié como un
instrumento de coordinacién y asesoria del Ejecutivo para la instauracién
del servicio civil de carrera en la administracion publica federal.?® Incluso se
publicé un ano después el Reglamento Interior de la Comisién Intersecre-
tarial de Servicio Civil, en el que se especificaron su integracién y funcio-
nes.?! La Comisién tuvo la especifica encomienda de proponer el camino
mas viable para instaurar el servicio civil en las dependencias en las que ope-
raban comisiones ad hoc encargadas de desbrozar el terreno. El presidente,
en el momento de la instauracion de la Comision y a manera de explicacién
de por qué se incluia también el personal de base, senial6: “Con el servicio
civil de carrera habremos de evitar el arribismo, que en muchas ocasiones
ha desplazado a esforzados servidores publicos, y, en consecuencia, a las va-
liosas experiencias y opiniones que éstos podrian aportar a la administra-
cién publica y al pais.”??

Para 1984 se contaba ya con un proyecto que incluia una nueva clasifica-
cién de puestos, una propuesta sobre remuneraciones, formas para seleccio-
nar aspirantes a las plazas, entre otros aspectos. Con este proyecto aprobado
se aspiraba a contar con un sistema en el que los mejores puestos fueran
otorgados a los mas capacitados en funcién de los requerimientos inheren-
tes a cada cargo.?? A pesar de disponer de un marco juridico o de operacién
mucho mas afinado que los anteriores y de que la FSTSE tuvo una participa-
cion formal, este proposito quedo frustrado y el argumento de mayor peso
para impedir su concrecién fue la por demas paraddjica resistencia que
opuso la misma FSTSE. Juan Pablo Guerrero sostiene que hubo dos razones
para decidir darle esta participacion formal a la FSTSE; la primera, fue que
incorporar a los trabajadores de base implicaba hacer modificaciones a la
LFTSE, y la segunda, que un cambio de esta naturaleza ~por mas paraddjico
que resulte— no se podria hacer sin, por lo menos, el concurso de estos tra-
bajadores.?* Del mencionado proyecto que la Comisién llegé a formular,

20 Diario Oficial de la Federacion, 29 de junio de 1983.

2! Diario Oficial de la Federacién, 19 de junio de 1984.

?? Citado por Carlos Sierra Olivares, “Servicio civil de carrera en México", Documento pre-
sentado en la VIII Reunion de Directores de Servicio Civil y de Personal del Istmo Centroamericano, Gua-
temala, Instituto Centroamericano de Administraciéon Piblica y Oficina Nacional de Servicio
Civil de la Presidencia de la Reptiblica de Guatemala, 5-9 de agosto 1996, p. 188.

2% Jestis Armando Tiburcio, “Relaciones laborales en el sector publico”, Documento de
Trabajo, nim.37, Friedrich Ebert Stiftung, México, 1992, p. 32.

2?4 Juan Pablo Guerrero, op. cit., p. 15.
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Juan Pablo Guerrero opina que era bastante sistemdtico y que proponia un
servicio civil controlado centralmente. Fue rechazado por la federacion de
sindicatos por considerarlo “demasiado duro”, con un unico formato de con-
diciones de trabajo. Si bien reconocia la necesidad de una carrera civil para
los trabajadores del gobierno, pedia que toda iniciativa se mantuviera subor-
dinada a la legislacion vigente, con el “respeto a los derechos adquiridos
por los trabajadores”.25 En una palabra, no habia condiciones para modifi-
car la LFTSE. No puede dejar de senalarse que el deterioro econémico por
el que el pais atravesé en esos anos fue una razén importante para replan-
tear las prioridades, teniéndose que supeditar estos propositos a la urgen-
cia de la crisis econémica. “Antes de la crisis, los aumentos en el tabulador
eran generales y beneficiaban a todos los niveles, por lo que se mantenia
una amplia gama de remuneraciones que favorecian la movilidad dentro
de la escala a lo largo de los anos de trabajo. A partir de 1987, cuando em-
pezaron a operar los llamados pactos econémicos, vino el control sobre el
alza de los salarios. Para contrarrestar las condiciones de caida real de los
salarios de los burdcratas de base, el gobierno fue compactando la escala,
aumentando los niveles inferiores y acercandolos a los superiores. Al mismo
tiempo, se promovieron decididamente los retiros anticipados.”® De hecho,
en 1985 se llevaron a cabo recortes de estructura en las secretarias de Esta-
do; asi, desaparecié la subsecretaria en la que se encontraba la Comisién
Intersecretarial, cuyas funciones pasaron a la —a partir de ese momento-
Direccién General de Servicio Civil, con lo que perdié tanto en atribucio-
nes formales como en peso politico.

En ese gobierno se cre6 también la Secretaria de la Contraloria Gene-
ral de la Federacién (SECOGEF), lo que corrobora la preocupacién por la
honorabilidad de los funcionarios, una idea paralela, si no es que supleto-
ria, de la de contar con un sistema que permita el acceso y la permanencia
de funcionarios profesionales. Se habian desarrollado y fortalecido précti-
cas que alajaban la funcién publica mexicana de un comportamiento pro-
fesional, lo que se volvia un problema al acumularse el desprestigio que
llegé a ser senalado de grave por la opinién publica. De ahi que se le confi-
riera rango de secretaria a un organismo que operaria bajo reglas y proce-
dimientos de sancién en lugar de prevencién o, en su caso, de correccion.
La SECOGEF se vuelve el instrumento ejecutor de la Ley Federal de Respon-
sabilidades de los Servidores Publicos, la que también se reforma.

En el Plan Nacional de Desarrollo propuesto por el gobierno de Carlos
Salinas hay un evidente retroceso en este punto, al menos en el discurso.

25 Idem.
26 Idem.
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El documento senala: “El Ejecutivo Federal selecciona a sus colaboradores
para desempenar las funciones que el pueblo le ha encomendado. Se exi-
gird de ellos el cumplimiento escrupuloso de sus responsabilidades, claridad
y transparencia en sus acciones.”?”

En 1992 se publicé el decreto que reforma la Ley Orgdnica de la Ad-
ministracién Publica Federal para regresar a la Secretaria de Hacienda las
atribuciones que en materia de administracién de personal tenia la recién
desaparecida SPP. Se instituy6 el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) y se
anadi6 a la ley del 1SSSTE la fraccion que lo regula. Se volvié a reformar la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Piblicos. Ante la falta de una
disposicién que regulara el sistema de manera integral, fueron apareciendo
sistemas de profesionalizacién en distintos organismos. Estas experiencias
se pueden calificar de desiguales, pero introducen elementos para contar
con cuerpos mds especializados y profesionales.?®

El tema del servicio civil s6lo se reintroduce como resultado de la pre-
sion gjercida por la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econé-
mico (OCDE), organismo al que se incorpora México durante ese gobierno.
El proyecto se integré en uno mas amplio, el identificado como Reforma
del Estado. La federacion de sindicatos propuso una revision de las condi-
ciones laborales de los trabajadores de base, encaminada a romper la rigidez
de los tabuladores. Se firmé un acuerdo con el gobierno que incluia el com-
promiso de establecer un marco diferenciado para cada dependencia. No
se establecieron plazos, estrategias y programas para ponerlo en operacién.
El gobierno se comprometid, asimismo, a rezonificar los salarios, integrando
areas en las zonas de mas baja remuneracién para incrementar las percep-
ciones, sin que esto implicara romper los pactos que exigian tanto el con-
gelamiento de los salarios como las alzas moderadas. El sexenio concluyd
sin que se hubiera cumplido tal ofrecimiento. El nuevo gobierno sufrié un
importante descalabro econémico a los 20 dias de su llegada, lo que poster-
g6 indefinidamente las posibilidades de llevar a cabo la rezonificacién de los
salarios de los trabajadores de base.??

Al iniciarse el gobierno del presidente Ernesto Zedillo la SECOGEF fue
transformada en la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrati-

vo (SECODAM); se le encargé “la modernizacion, supervisién y el manejo de

27 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Mé-
xico, 1989, p.47.

28 Véase Maria del Carmen Pardo, “Un testimonio de modernizacién en la administra-
cién publica: la profesionalizacién de la funcién publica, en Ricardo Uvalle y Marcela Bravo
(comps.), Vision multidimensional del servicio publico profesionalizado, México, UNAM/Plaza v Val-
dés, 1999, pp. 63-86.

2gjuzm Pablo Guerrero, op. cit., p. 16.
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los procesos administrativos del sector ptiblico, esperando que identificara
caminos para profesionalizar el empleo piiblico”.3 Asimismo, el nuevo go-
bierno propuso como parte de su Plan de Desarrollo un programa especifi-
co identificado como Programa para la Modernizacién de la Administracién
Piblica Federal 1995-2000 (PROMAP). El PROMAP parti6 de un diagnéstico en
el que se reconocié que existia una desvinculacién entre plaza y salario, lo
que generaba un ambiente poco estimulante para mejorar los rendimien-
tos. Alude también al problema de la capacitacién que,;junto con otros te-
mas relativos al mejoramiento de capacidades, habia quedado como rehén
de la politica de proteccién salarial y se habia convertido en un recurso de
los sindicatos de burécratas y de la FSTSE para distribuir “beneficios” a quie-
nes servian mejor como canales de apoyo al sistema, desvirtudndose su
propésito original. El diagnéstico incluido en el PROMAP indicaba que el
servicio civil pricticamente no existia en la administracién central,

Al PROMAP se le senalaron dos propésitos explicitos: “hacer mds efectivas
y eficientes a las organizaciones puiblicas, lo que aludia a los propositos de
modernizacién iniciados en los afios ochenta. ¥ combatir la corrupcién y la
impunidad a través de mejores formas de promocién y desarrollo de recur-
sos humanos y habilidades de los servidores piiblicos”.?! Dentro del PROMAP
se planted, como uno de los principales objetivos, el del subprograma titu-
lado “Dignificacién, Profesionalizacién y Etica del Servidor Publico”. La Se-
cretaria de Hacienda seria la responsable de formular una propuesta para
el servicio profesional de carrera'y a la SECODAM corresponderia revisarla
para ser aprobada por el presidente. Esta situacion generd problemas de
coordinacién que se convirtieron en un serio obsticulo para lograr una pro-
puesta consensuada. Una cuestiéon importante en este esquema de profesio-
nalizacién fue el énfasis puesto en el tema de la evaluacién, que permitiria
conocer con mayor detalle los rendimientos individuales e institucionales.
- Fste plan incluia una detallada programacién de las actividades que se ten-
drian que llevar a cabo para cumplir con el compromiso de contar con un
esquema de servicio profesional de carrera; se establecia los finales de 1997
como fecha limite.3? No se tuvo el éxito esperado y el proyecto de ley y el
sistema de servicio civil volvieron a quedar pospuestos.

0 pROMAP 1995-2000, Diario Oficial de la Federacion, 28 de mayo de 1996, pp. 50-80.
3 dem.
32 Idem.
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LA LEY DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

En julio de 2000 gané las elecciones presidenciales el Partido Accién Nacio-
nal, después de que el PRI gobernara de manera ininterrumpida por mis de
70 aiios. En la campana electoral, Vicente Fox, como los anteriores candida-
tos a la presidencia de la repiiblica, ofrecié instaurar el servicio profesional
de carrera; esta vez la promesa fue cumplida. Al llegar el cambio de partido
en el poder, ademas de distinto signo politico, tanto en el Congreso como en
el Ejecutivo empieza a revivirse la idea de poner en marcha el servicio civil
de carrera. La iniciativa surgié de la Cdmara de Senadores. Su factura prime-
ro fue priista y después el Partido Accién Nacional elaboré otra. La iniciativa
no provocé un debate acalorado; se logré aprobarla, con una amplia ma-
yoria, también en la Cdmara de Diputados. Una explicacién para entender
por qué pudo aprobarse sin mayores sobresaltos es que se trataba de una
iniciativa que de alguna manera compartian los dos partidos mayoritarios,
a los que incluso se sumé el Partido de la Revolucién Democratica, que tam-
bién presenté una iniciativa que abonaba en el interés de contar con un
servicio civil de carrera. Otro factor importante se relaciona con el tiempo
en el que esta iniciativa se concreta y se vuelve ley. La idea se revive al iniciar-
se el sexenio, lo que ofrece un margen de tiempo suficiente para disefiarla
y ponerla en marcha. Pero quiza lo mas significativo estuvo relacionado
con el hecho de que se constituy6 la Red Mexicana para el Servicio Profe-
sional, integrada por académicos y expertos, que sirvié para generar un cli-
ma favorable a la iniciativa,?? aunque hay que senalar que su trabajo no
lleg6 a trascender a amplios grupos de la sociedad. Con fecha 10 de abril
de 2003, el Diario Oficial publica el Decreto que expide la Ley del Servicio
Profesional de Carrera de la Administracién Publica Federal, misma que
entré en vigor el 7 de octubre de ese ano; un afio después se expidié su re-
glamento.

En la exposicién de motivos de la iniciativa de ley se senialo: “[se pro-
pone este] mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el
acceso a la funcién publica con base al mérito y con el fin de impulsar el de-
sarrollo de la funcién piblica para beneficio de la sociedad”.** La ley estd
concebida como una “herramienta para la administracién de personal en la
administracion piublica que garantice el ingreso, el desarrollo y la perma-
nencia del servicio publico a través del mérito y la evaluacién permanente de

3 Entrevistas con funcionarios responsables de poner en marcha el sistema. 2004, 2005.

H Secretarfa de Contraloria v Desarrollo Administrativo, Decreto por el que se expide la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, Diario Oficial de la Federacion.
10 de abril de 2003,



616 MARIA DEL CARMEN PARDO FI XLv-4

su desempefio, en un marco de transparencia y legalidad”.3? El Sistema del
Servicio Profesional de Carrera planteé como misién “buscar, atraer, moti-
var, desarrollar y retener a las mejores mujeres y hombres en el servicio pu-
blico, garantizando que la administracién publica transite sexenalmente con
el minimo trastorno y la maxima eficacia, asegurando que su neutralidad
politica sea un factor estratégico de la competitividad del pais”.3°

El érgano encargado de operar el sistema es la Secretaria de la Fun-
cién Publica (SFP) que reemplazé a la SECODAM. En la estructura mediante
la cual se opera el sistema, estd, en el vértice superior, la SFP. De manera
clara la LSPCAPF sefala en su articulo 6° que la SFP serd la encargada de di-
rigir, coordinar, dar seguimiento y evaluar el funcionamiento del sistema en
las dependencias y vigilar que sus principios rectores sean aplicados debida-
mente al desarrollar el sistema, de acuerdo con lo establecido por el propio
documento normativo.’ Para ello, contard con un consejo consultivo®® que
evaluard el funcionamiento general del sistema y propondra recomenda-
ciones, asi como los comités que se integran por miembros de la SFP y de
cada dependencia que coordinan el buen funcionamiento del sistema en las
agencias.® Las facultades de la SFP para cumplir con su labor son: emitir
los criterios y establecer los programas, elaborar el presupuesto anual para

35 José Luis Méndez, “Retos inmediatos del Servicio Profesional de Carrera”, Servicio Pro-
fesional de Carrera, vol. 1, niim. 1, México, 2004, pp. 5-12.

%6 Idem.

37 LSPCAPF, articulo 6.

38 LSPCAPF, articulo 70. Este consejo se integra por el secretario de la SFP, los responsa-
bles de cada subsistema, los comités técnicos de cada dependencia, los representantes de las
secretarias de Gobernacién, HCP y de TPS y representantes de la sociedad civil. Son atribucio-
nes del consejo: a) conocer y opinar sobre el programa operativo anual del sistema; b) opinar
sobre los lineamientos, normas y lineas de accién del sistema; ¢) estudiar y proponer modifi-
caciones al catdlogo de puestos y al tabulador; d) proponer mecanismos de evaluacién; e) re-
comendar programas de capacitacién, y f) acordar la participacién de invitados a las sesiones
del consejo. LSPCAPF, articulo 70.

39 Los Comités Técnicos de Profesionalizacién y Seleccion serdn “responsables de la pla-
neacién, formulacién de estrategias y analisis prospectivo para el mejoramiento de los recur-
sos humanos de las dependencias y la prestacion de un mejor servicio puiblico a la sociedad”.
Los comités estdn integrados por un funcionario de carrera del drea de recursos humanos de
ia dependencia, un representante de la SFP y el oficial mayor o su equivalente. Son atribucio-
nes de los comités: a) emitir reglas generales mediante las cuales se implemente el sistema
conforme a las necesidades de cada institucién; b) aprobar los cargos junto con SFP; ¢) elaborar
y emitir las convocatorias de los cargos a concurso; d) proponer a la SFP politicas y programas
de ingreso. desarrollo, capacitacién, evaluacién y separacién del personal en su dependencia;
e) realizar .studios y estrategias en materia de productividad de los funcionarios y de las agen-
cias; f) elavorar el proyecto para otorgar reconocimientos y estimulos al desempeno a los
funcionarins, y g) determinar la procedencia de separacién de funcionarios piiblicos en las de-
pendencizs.
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su operacion, administrar los recursos, crear los manuales de operacion y
emitir las normas para el buen funcionamiento del sistema. De igual ma-
nera y en sintonia con la propuesta que privilegia una operacién descen-
tralizada, dar seguimiento a la implantacién y operacion del sistema en cada
dependencia y, en caso necesario, dictar las medidas correctivas que se re-
quieran, amén de tomar las pertinentes respecto de aquellos actos u omi-
siones que puedan constituir responsabilidades administrativas; aprobar la
conformacién y desaparicion de comités; aprobar las reglas y propuestas
de los comités; aprobar los mecanismos de evaluacion; resolver las inconfor-
midades que surjan; promover y aprobar los programas de capacitacion;
establecer los mecanismos necesarios para conocer la opinion ciudadana; y
revisar de manera periédica la operacién en diversas dependencias.*’

Se crearon también la Subsecretaria de la Funcién Publica y, depen-
diente de ella, la Unidad del Servicio Profesional y Recursos Humanos de la
Administracion Publica Federal, que tiene la responsabilidad de coordinar
el trabajo de los comités técnicos y de sus direcciones de recursos huma-
nosy areas afines. El sistema esta previsto para cubrir los niveles de director
general, de drea, subdirector de 4drea, jefe de departamento y funcionarios
de enlace. Esta Unidad va a desaparecer en junio de 2005 para transformarse
en la Unidad de Recursos Humanos y Profesionalizacién de la Administra-
cién Publica Federal. La ley prevé la incorporacion de los llamados funcio-
narios de libre designacién, que ocuparian los cargos de la alta funcién
publica, cargos con una clara vinculacion politica, asi como la posibilidad de
que los de base entren en el esquema de carrera, una vez que soliciten licen-
cia o se separen de la plaza que ocupan. Existe también la figura del recurso
de revocacion en caso de presentarse inconformidades. Finalmente, en los
articulos transitorios se establecen los plazos para su puesta en marcha, para
la emisién del reglamento y para la integracion de los érganos de decision.

De igual modo, la ley enumera los servidores publicos que quedan fue-
ra del sistema de carrera, esto es, el personal que presta sus servicios en la
presidencia de la republica, los secretarios de despacho, el jefe de Gobier-
no del Distrito Federal, los subsecretarios, oficiales mayores, los titulares de
cargos homologos, los miembros de las fuerzas armadas, del sistema de se-
guridad publica y seguridad nacional, del servicio exterior y asimilado a éste;
de hecho, en septiembre de 2005 se reformé la LSPCAPF para excluir de su
aplicacién a todo el personal de la SRE. Asimismo, personal docente de los
modelos de educacidn preescolar, basica, media superior y superior; de la
rama médica, paramédica y grupos afines; los gabinetes de apoyo, asi como
aquellos que estén asimilados a un sistema de servicio de carrera; y los que

40 1 SPCAPF, articulo 69.
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presten un servicio mediante contrato y sujetos al pago por honorarios.*!
A todas luces, la exclusién de un ndmero tan importante de funcionarios se
antoja como una “solucién” forzada, que obedece al hecho de que si se hu-
biera incluido a funcionarios como, por ejemplo, los maestros, la iniciativa
se hubiera entorpecido hasta el punto de paralizarse. Sin embargo, haber-
los dejado fuera refiere a un universo mutilado de funcionarios y al hecho

de que por razones politicas se tuvo que subordinar el propoésito moderni-
zador®? (tabla 1).

TABLA 1
Transicion al SPC

Servidores priblicos
a quienes se les aplica Meta minima de cevtificacion

la LSPC para 2006
Nivel No. No. %
DG 830 540 65
DGA 920 552 60
DA 3374 1 856 55
SDA 11 258 5 629 50
D 15 476 6 964 45
Enlace 30 365 12 146 40

62 223 27 686 44

Fuente: Servicio Profesional de Carrera, 2005.

El esquema del servicio profesional esta organizado en siete subsistemas:
el de planeacion, en el que se plantea administrar los recursos humanos de
manera agil e integrar un banco de talentos de los servidores de carrera. La

_intencién de este sistema es poder planear de una forma integral, conocer
cuantitativa y cualitativamente las necesidades de recursos de la administra-
cién publica federal y generar informaciéon para el adecuado desempeno
de los demds subsistemas. La operacién recaerd en cada dependencia y su
integracién se hara en el 6rgano central, esto es, la SFP. En la practica, esto
se ha traducido en una tensién entre la SFP, que trata de centralizar el sis-
tema, y 1a operacién descentralizada propuesta en la ley, que se manifiesta
de manera negativa —incluso— en otros subsistemas. Por ejemplo, en el de

4 Lev del Servicio Profesional de Carrera, op. cit., art. 8.

2 8i consideramos que en toda la administracién piiblica federal trabajan alrededor de
tres millones de personas, el universo que abarcara los de carrera representa una proporcién
baja, puesto que se espera que el sistema, operando a toda su capacidad, incorpore entre 40 y
60 mil funcionarios.
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capacitacion y certificacion de capacidades, puesto que estas actividades de-
ben disefiarse tomando en consideracion las especificidades de cada depen-
dencia, evitindose la tendencia a la homogeneizacién que ha prevalecido
en los “tradicionales” programas de capacitacién. En este subsistema se de-
ben determinar las necesidades de personal en cada dependencia federal
para una gestion publica eficiente. Para ello, se definen los perfiles de los
cargos y los requisitos de los candidatos en coordinacién con las dependen-
cias; opera el Registro Unico del Servicio Profesional, que ha de contener
informacién sobre todos los funcionarios del servicio civil, con el fin de apo-
yar el desarrollo del servidor publico de carrera dentro de las dependencias;
asimismo, se deben determinar las necesidades cuantitativas de personal de
las dependencias, para lo cual contara con la colaboracion de éstas; se deben
elaborar estudios prospectivos de los escenarios de la administraciéon publi-
ca para determinar las necesidades de formacién que se requeriran en el cor-
to y mediano plazo, con el fin de permitir a los miembros del sistema cubrir
los perfiles demandados por los diferentes cargos establecidos en el sistema.
También se deben analizar los resultados de las evaluaciones del desempe-
no de los funcionarios y de las agencias, y tomarlos en cuenta para definir la
planeacién de los recursos humanos.*3

En el subsistema de ingreso, se establecen tres modalidades: ingreso
en el sistema de quienes ocupan cargos en la administracién publica fede-
ral y que deseen ocupar sus mismos puestos; ingreso de candidatos externos
para ocupar vacantes que se han generado a partir de la entrada en vigor
de la ley y que serdn evaluados por los comités técnicos de profesionaliza-
cién y seleccion; ingreso en el sistema para los niveles de enlace a través de
ferias de reclutamiento en coordinacion con instituciones educativas. En
este subsistema se debe regular el proceso de seleccion de candidatos para
cada puesto garantizando igualdad de trato y un reclutamiento basado en
el mérito. Para plazas de nueva creacién deben intervenir los Comités Téc-
nicos de Profesionalizacién y Seleccion, que se encargan del proceso de in-
greso. Cada plaza nueva ha de someterse a concurso publico abierto, lo cual
debe darse a conocer a través del Diario Oficial de la Federacion, en los portales
electronicos de las dependencias o en la pdgina electrénica www.trabajaen.
gob.mx. Este portal permite a la ciudadania conocer las vacantes en la admi-
nistracién publica federal y participar en los concursos, con lo que se preten-
de garantizar la igualdad de oportunidades en el proceso de seleccién. Por
lo general, el proceso de ingreso consta de cinco etapas: la revisiéon curricu-
lar, la aplicacién de un examen sobre conocimientos técnicos necesarios
para ocupar el puesto, un examen psicométrico que evalua las capacidades

13 L spCaPF, articulo 14.
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y el perfil de trabajo del candidato, un examen de visién del servicio puiblico
que tiene por objetivo identificar la propension del candidato a la corrup-
ci6én y una entrevista. Los requisitos indispensables con que todo candidato
debe cumplir para ingresar son tener nacionalidad mexicana, no tener an-
tecedentes penales, no pertenecer al estado eclesidstico ni ser miembro de
algun culto religioso y no estar inhabilitado para el servicio publico, y si el
aspirante es extranjero, tener permiso de trabajo.** La idea de medir la pro-
pensién de los candidatos a la corrupcién no ha podido arrojar datos con-
cluyentes, debido sin duda a que los examenes que se utilizan no son los mas
adecuados para ello (figura 1).

Ficura 1
Meérito e igualdad de oportunidades

Capacidad gerencial
3 La transicion
octubre de 2005

Evaluacién del
desenllpeﬁo . Capacidad técnica -7
2
2005
Curso de nociones de 2006
administracion publica Servidor
noviembre de 2004 profesional de

1 carrera

Fuente: Servicio Profesional de Carrera, 2005.

En el subsistema de desarrollo profesional, se deben regular los proce-
sos para determinar los planes de carrera de los servidores publicos a fin de
identificar posibles trayectorias de desarrollo, asi como los requisitos y las
reglas con que han de cumplir los servidores puiblicos pertenecientes al sis-
tema. Se plantea la posibilidad de que cada funcionario trace su propio plan
de carrera con base en la orientacién general de la administracién publica
federal, v su movilidad y ascenso podrian darse en varias direcciones: en el
interior de las dependencias, entre dependencias, hacia otras instituciones
publicas y privadas, hacia distintos 6rdenes de gobierno y con otros siste-

H L SPCAPF, articulo 21.
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mas de carrera por medio de convenios. Integran este subsistema los comi-
tés y la SFP, que se encargardn de establecer trayectorias de ascenso y pro-
mocion, asi como los requisitos que los funcionarios deben satisfacer. En el
ascenso van a resultar cruciales los resultados de las evaluaciones de desem-
peno de cada funcionario y sus exdmenes de capacitacion y certificacion.
La movilidad en este sistema puede ser horizontal o vertical, pero siempre
apegada a los reglamentos que establecen que los ascensos se lleven a cabo
mediante concursos abiertos.*?

En el subsistema de capacitacion y certificacién de capacidades, se pre-
vé crear un perfil de puestos con base en un modelo de competencias -que
incluya tres bloques: desarrollo de capacidades de vision del servicio publi-
co, capacidades gerenciales y capacidades técnicas. Dentro de este subsiste-
ma se deben establecer los modelos de profesionalizaciéon que permitan a
los funcionarios superarse institucional, profesional y personalmente dentro
de cada dependencia. Para ello, se pueden adquirir: en el cargo que desem-
penan, conocimientos basicos acerca de la dependencia en la que trabajan y
sobre la administracion publica federal en su conjunto; especializacién, ac-
tualizacion y educacion formal; aptitudes y actitudes necesarias para ocupar
otros cargos de igual o mayor responsabilidad; y habilidades necesarias para
poder certificar las capacidades profesionales adquiridas. Los comités son
responsables de disenar los programas anuales de capacitacion para cada
dependencia. Todo servidor piblico deberd acreditar un examen de certifi-
cacion de capacidades por lo menos una vez cada cinco anos como requisito
para permanecer en su puesto. Los funcionarios podran solicitar su ingre-
so en los distintos programas de capacitacion. Las dependencias también
podran realizar convenios con instituciones de educacién superior para la
imparticion de cursos (tabla 2).

TABLA 2
Concursos para el ingreso
30 de agosto de 2004

Solicitudes de concurso 685851
Personas registradas 117083
Personas en concurso 54627
Concursos promedio por persona 12.4
Total de concursos 2077
Total de concursos concluidos 1012
Concursos en proceso 447
Concurso desiertos 618

Fuente: Servicio Profesional de Carrera, 2005.

45 1 SPCAPF, articulos 35-43.
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En el subsistema de evaluacién, una de las responsabilidades fundamen-
tales es crear indicadores de desempeno para los servidores publicos, con
base en las metas de la institucién en la que trabajan. Los resultados de estas
evaluaciones serviran para determinar la permanencia en el cargo, compen-
saciones salariales y posibles ascensos. Al mismo tiempo, los funcionarios
estan obligados a aprobar sus evaluaciones semestrales y anuales, puesto que
pueden ser destituidos en caso de no aprobar dos consecutivas (semestral y
anual, o dos anuales), de obtener tres resultados no aprobatorios o un re-
sultado muy bajo en un periodo de cinco anos. Mediante este subsistema
se busca evaluar el comportamiento de los servidores publicos de carrera en
sus funciones, tomando en cuenta las metas establecidas, la capacitacién lo-
grada y las aportaciones realizadas; especificar medidas para otorgar estimu-
los al buen desempeno; aportar informacién para mejorar la gestién publica;
proveer un instrumento para satisfacer las necesidades de capacitacién en
cada dependencia; e identificar casos de desempeno deficiente para adop-
tar medidas correctivas. Cada dependencia debera especificar los montos y
formas de asignar los estimulos, los que no deberan integrarse en el sala-
rio fijo del funcionario.

En el subsistema de separacién se especificaran las causas de la misma'y
retiro del cargo, asi como de amonestaciones y sanciones. Las siguientes si-
tuaciones son motivo de separacién del cargo: renuncia del servidor publico,
sentencia judicial que prive de su libertad al funcionario, incumplimiento
de sus obligaciones,* hacerse acreedor a alguna sancién especificada en la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos, reprobar dos veces
los examenes de capacitacién y obtener resultados deficientes en las evalua-
ciones. El funcionario también puede solicitar una licencia con autorizacién
del comité, generalmente previstas para fines de capacitacion.

Mediante el subsistema de control y evaluacién, se evalda el funciona-
miento del sistema de servicio civil en la administraciéon publica federal y se
sugieren mejoras.*’ Es importante considerar que este subsistema fortale-
ce dos acciones que conjuntamente podrian tener un positivo impacto en la
administracién puablica, la planeacién de caracter estratégico y el seguimien-
to que tendrd que hacerse de la operacién del servicio profesional.

En la ley se repiten varios de los principios contenidos en la Ley de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos (art. 8), que supuestamente rigen

4 Las obligaciones se tipifican como: ejercer sus funciones con apego a la legalidad, ob-
jetividad, imparcialidad v eficiencia; participar en las evaluaciones del sistema; participar en
los programas de capacitacién, guardar con discrecién la informacién estratégica; asistir pun-
tualmente al trabajo; abstenerse de realizar acciones que pongan en riesgo la seguridad de
los funcionarios.

47 L SPCAPF, articulo 13.
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su desempernio, pero no incluye, por ejemplo, el de honradez, que es uno de
los valores que deben mostrar los funcionarios que operan bajo las reglas
de estos esquemas de carrera.*® En cambio, agrega los principios de calidad
y equidad, con lo que se acentia la importancia de que se acceda al sistema
en igualdad de condiciones, y del mérito, que se acepta como un elemento
central, como sucede en cualquier esquema de esta naturaleza.

La ley del servicio civil significa una oportunidad para imprimir mayor
coherencia al propésito de profesionalizacion de la administracién publica
mexicana; debe entenderse como un medio privilegiado para alcanzar fines
que claramente incidan en una mejor gestién publica. Sin embargo, es im-
portante considerar que “una ley del servicio civil es s6lo un componente
mas de una reforma, y su disefio (por mas adecuado, completo y consensua-
do que sea) no significa necesariamente que se evitaran complicaciones pos-
teriores. En realidad, la publicacion de la ley es, en mds de un sentido, el
comienzo de la historia”.4?

Es evidente que un sistema de la importancia del que se deriva de la
LSPCAPF requiere desarrollarse y madurar para poder hacer una evaluaciéon
justa de su operacion e impacto; sin embargo, dicha operacion, hasta el
momento, muestra algunos elementos que con el paso del tiempo pueden
convertirse en problemas, como se analiza mds adelante, problemas que
atentarian en contra de un funcionamiento adecuado vy, sobre todo, ttil
para la sociedad mexicana.

LA PUESTA EN MARCHA DE LA LEY DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA:
UNA EVALUACION PRELIMINAR

Tres afios antes de publicarse la ley, Juan Pablo Guerrero apuntaba lo que
consideraba importantes retos para una cabal instauracion del servicio ci-
vil de carrera en México, retos que se conservan vigentes una vez aprobada
laley y su reglamento. Se planteaba la necesidad de fortalecer la separacion
de poderes para que los integrantes del Congreso pudieran consolidar sus
carreras parlamentarias y el trabajo legislativo se profesionalizara, al igual
que el de los 6rganos asesores de aquél. Podria afirmarse que la separacion
de poderes, al menos entre el Ejecutivo y el Legislativo, es mas evidente hoy
dia que en el pasado, aun antes de que se aprobara la LSPCAPF; al mismo

8 Véase Guillermo Haro Bélchez, El servicio piiblico de carrera, México, INAP/Miguel An-
gel Porrda, 2000.

49 Esteban Moctezuma v Andrés Roemer, Por un gobierno con resultados, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1999, p. 113.
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tiempo, se puede decir que dicha separacién ha provocado problemas y
pardlisis en la gestion publica dignos de analizarse con cuidado. Era tam-
bién urgente fortalecer el Poder Judicial para que efectivamente fuera
auténomo y capaz de generar un Estado de derecho que garantizara la se-
guridad de las personas, los patrimonios y la propiedad, asi como el cum-
plimiento de leyes y contratos. Pero esta autonomia quiza haya resultado
selectiva, puesto que solo en algunos casos las decisiones que el menciona-
do poder ha tomado parecen haber estado libres de presiones por parte
de otros actores politicos.

También se insistia en que era Titil acelerar y profundizar el mejora-
miento regulatorio y la simplificacion administrativa para erradicar la sobre-
rregulaciéon que propiciaba el predominio de esquemas informales con un
alto grado de discrecionalidad en la toma de decisiones por los funcionarios.
Se planteaba la necesidad de desarrollar efectivos mecanismos de combate
a la corrupcion, para hacer frente a los vicios que acarreaban el patrimo-
nialismo burocritico, €l clientelismo y el oportunismo, resultado, todos, de
la extension de arreglos informales entendidos de manera errénea como
institucionales. Para lograr madurez institucional era indispensable comba-
tir practicas de ascenso apoyadas en consideraciones, otra vez, informales
—el nepotismo, el compadrazgo y la amistad—, que habian caracterizado la
operaciéon de la administracion publica, sesgando con ello la profesionaliza-
cion y permitiendo que se concentraran las decisiones en un reducido grupo
de individuos y agencias. Finalmente, se insistia en la necesidad de desarro-
llar sistemas de rendicién de cuentas que favorecieran la legitimidad, la trans-
parencia, la honestidad, la eficiencia y la eficacia en la administracién de
recursos publicos, al tiempo que disminuyeran la corrupcion dentro de los
aparatos burocraticos.’® La Ley de Acceso a la Informacién y el Instituto Fe-
deral de Acceso ala Informacién parecen responder a esta necesidad, asi co-
mo la autonomia de que goza la Auditoria Superior de la Federacion para
cumplir con sus responsabilidades.

Un problema que de entrada acusa el esquema propuesto para poner
en marcha el servicio profesional de carrera es que obedece simultineamen-
te a dos modelos, el tradicional y el que puede derivarse de las ideas de la
Nueva Gestion Publica (NGP). Contiene componentes que claramente se co-
rresponden con el modelo tradicional, como, por ejemplo, privilegiar en el
ingreso el mérito sobre otras consideraciones, ello combinado con rasgos de
las nuevas tendencias, como son: la evaluacién del desempeno, el estableci-
miento de capacidades de inspiracién gerencialista y su certificacién, asi
como el uso intensivo de tecnologias de informacién.

50 Juan Pablo Guerrero, art. cit., p. 20.
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La pregunta que queda en el aire es qué tanto el servicio civil puesto
en marcha recientemente resulta pertinente para mejorar la gestion en la
administracion publica mexicana. Para poder ofrecer una respuesta, debe-
ria hacerse un analisis del sistema propuesto por la LSPCAPF en dos dimen-
siones: primero, si, en conjunto, el diseno es el adecuado dadas la estructura
y las relaciones de poder de la administracion publica federal mexicana, y
segundo, si los subsistemas responden cabalmente a las necesidades que se
derivan de la puesta en marcha del servicio civil y cudles serian sus princi-
pales restricciones. La SFP es la encargada de echar a andar el sistema y coor-
dinarlo; en esta medida, su diseno evita problemas como los de experiencias
pasadas, cuando se delegé la direccién en dos secretarias. Sin embargo, no
es posible atin saber si la SFP es capaz de cumplir de manera satisfactoria con
sus responsabilidades, si cuenta con los recursos presupuestales suficientes
para hacerles frente, en un sistema en el cual uno de sus componentes esen-
ciales es la operacién descentralizada. También cabe preguntarse si cuenta
con autonomia de gestién para asegurar que sus evaluaciones resultaran
objetivas, y de qué mecanismos dispone para sancionar a las agencias que
no cumplan con lo que establece la ley.

La escasa experiencia que se ha acumulado en los dos anos que lleva
operando el sistema no permite llegar a conclusiones. Sin embargo, en el
comienzo de su operacion se pueden identificar algunas preocupaciones
que apuntan al hecho de que no se consider6 ningin elemento preventi-
vo que pudiera servir de apoyo ante la falta de experiencia de sus funcio-
narios. Dada la cultura administrativa mexicana, se estd dando un salto
cualitativo enorme al analizar y clasificar las capacidades que se requieren
en cada puesto, lo que supone contar con normas ad hoc, al mismo tiempo
que se exige certificar competencias, para lo cual han de realizarse ejercicios
técnicos de cierta complejidad, que exigen una buena dosis de experien-
cia. De hecho, no se partié de un diagnostico riguroso, que hubiera permi-
tido planear el desarrollo del sistema con mayor cuidado. Por otro lado, 80%
de las dependencias no cuentan con estructura autorizada, requisito formal
para poner en marcha el sistema, puesto que de esa estructura se deriva la
descripcion de los puestos y los concursos. En la practica, lo que ha sucedi-
do es que, por e¢jemplo, las dependencias disenan una estructura para ob-
tener la autorizacion de sus puestos, pero en la realidad estdn operando con
otra. De igual forma, esta resultando mas que evidente que tres anos es un
plazo muy corto para una operacion completa y exitosa del sistema, aunque
suficiente para sentar sus bases, puesto que se establecié la gradualidad co-
mo método de su puesta en marcha. Sin embargo, no puede sostenerse que
efectivamente las bases estén quedando firmemente asentadas. Preocupa,
asi, el hecho, que a primera vista puede parecer poco importante, del cam-
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bio de nombre de la unidad responsable de operar el sistema: se suprimié
el énfasis en el servicio de carrera para ponerlo en la profesionalizacién.
Esperemos que esto no se traduzca en acciones que favorezcan esfuerzos
por “profesionalizar” la funcién publica, con todo lo ambiguo que esto re-
sulta, en lugar de concentrarlos en tener un sistema de carrera administra-
tiva que opere en condiciones satisfactorias.

Respecto de los subsistemas, también se sefialan algunos elementos
que pueden llegar a convertirse en obstdculos para un adecuado funciona-
miento. En cuanto al ingreso, por ejemplo, la experiencia empirica indica
que las dependencias no estaban preparadas para asumir la responsabili-
dad que representa la operacién del sistema. De hecho, empieza a genera-
se un clima de sospecha acerca de qué tanto las convocatorias y concursos
estdn disefiados para que los “ganen” personas previamente seleccionadas.
También existen serias dudas sobre la pertinencia de los examenes de me-
dicién de capacidades y de vision del servicio ptiblico, puesto que, en lugar
de medir las habilidades de los candidatos, se limitan a recoger sus impresio-
nes sobre su trabajo. Se trata de pruebas autorreferenciales que no ofrecen
claros mérgenes para discriminar informacién y menos atin para seleccionar
a los “mejores”.?! Se podria pensar en utilizar pruebas mas adecuadas para
jerarquizar y seleccionar. Uno de los problemas que los servicios civiles in-
tentan resolver es;justamente desterrar el favoritismo en la seleccion de los
funcionarios de carrera. El sistema que acaba de ponerse en marcha no esta
inmunizado contra el favoritismo, dado que en el reclutamiento estd pre-
visto que intervengan las agencias responsables y la SFP. En la practica, la SFP
estd intentando centralizar el proceso para lograr un mayor control, lo que
de entrada invalida la propuesta original que buscaba mayor participacién
y responsabilidad por parte del resto de las dependencias de la administra-
cién publica federal; con ello, se acepta que las dependencias no pueden

- asumir tales responsabilidades ni llevar a-cabo-satisfactoriamente sus tareas
al respecto.

En el subsistema de planeacioén y recursos humanos, se ha actuado mu-
cho mas lentamente de lo previsto en el calendario original en cuanto a fijar
los perfiles deseables de los puestos que van a ser sometidos a concurso. Esto
se debe no sélo a que las dependencias se han mostrado incapaces de inte-
grarlos a tiempo, sino también a que la SFP a menudo los rechaza por consi-
derar que no cumplen con los estdndares establecidos. Por ello, las plazas
permanecen congeladas v no se satisfacen a tiempo las necesidades de per-
sonal de las dependencias. Para resolver el problema, se requiere mayor coo-

5! Entrevistas citadas.
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peracion por parte de las agencias, a través de los comités, y una efectiva
tarea de coordinacién por cuenta de la SFp.

El principal riesgo que puede llegar a correr el subsistema de capacita-
cion y certificacién de capacidades es que no sean oportunamente atendi-
das las necesidades de las dependencias, y que, como la operacién actual lo
estd indicando, los examenes de certificacion se conviertan en un tramite
burocratico mds. Con respecto a la capacitacion y desarrollo de los funcio-
narios, ya se registran fuertes restricciones en cuanto a utilizar programas
electronicos. Cuando esa limitacion se resuelva, los cursos virtuales podran
ser mas accesibles para las dependencias, pero habria que buscar un equili-
brio con los cursos presenciales, para garantizar que ambos sean, sobre todo,
de calidad, preocupacién que no parece estar entre las que tienen en este
momento los responsables.

En el subsistema de evaluacién del desempeno, lo que debe hacerse
£on ajustes entre lineamientos, metodologia y herramientas, que aparecie-
yon con casi un ano de retraso {mayo de 2005) y las acciones que debieron
derivarse de esos lineamientos, las que, por obvias razones, también estin
emprendiéndose mds tarde de lo previsto.’? Por ejemplo, las dependencias
nio han logrado entregar a tiempo sus metas anuales; esto es fundamental,
puesto que los comités tienen que considerarlas para poder realizar las eva-
iuaciones del desempeno el ano siguiente. Debiendo entregarlas en el mes
de diciembre, se tiene informacién de dependencias que las han presentado
en junio del ano siguiente, lo que ha obrado en detrimento de la calidad y
oportunidad de las evaluaciones. Con estas tltimas se busca justamente eva-
fuar tanto el desempeno individual como el de los distintos departamentos
de las dependencias federales. Se incluyen factores que permiten conside-
rar, por ejemplo, el trabajo en equipo, para lo cual se toman como referen-
cia calificaciones que instancias de la SFP o de la misma presidencia han
otorgado a algunas unidades administrativas, amén de otras que se asignan
bajo ciertos criterios a los funcionarios. Para ello es necesario que se especi-
fiquen las metas tanto de los funcionarios como de las agencias en cuestion.
Esta tarea le corresponde a la direccién general de recursos humanos de
cada dependencia y, segtin se establece en los lineamientos expedidos para
ese efecto, las evaluaciones se realizan semestralmente, en los meses de julio
y agosto, y anualmente, entre enero y febrero. Cada dependencia puede su-
gerir modificaciones a los indicadores que se establecieron para la medicién

72 Los lineamientos tomaron casi un afto de tiempo adicional en integrarse, debido a los
cesos de negociacion que se establecieron con la Comision Federal de Mejora Regulatoria
‘EMER), mesa de simplificacién, opiniones de areas juridicas y de presupuesto, asi como
}a emisién de otros lineamientos complementarios.
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del desempeno hasta el mes de abril; después de ese plazo ya no tiene nin-
guna intervencion en el proceso®® (véase anexo). Se supone que este sub-
sistema debe estar operando a toda su capacidad en febrero de 2006.%4

Una clara omision de la ley es que no incluye ninguna medida destina-
da a castigar su incumplimiento. Las sanciones se limitan a lo especificado
en materia de faltas administrativas por la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos. No se castiga el incumplimiento o la violacién a la ley
por parte de las distintas dependencias. Una de las contradicciones en el
disefio del sistema es que, si bien la ley delega todas las responsabilidades di-
rectivas en la SFP, pide que cumpla con ellas en coordinacién con las depen-
dencias, mediante los comités. En el modelo original la delegacion de estas
facultades en las dependencias se pensé como un-elemento que ayudaria
a evitar retrasos en la gestién de recursos humanos, y a superar el sistema
que favoreceria la centralizacion de todas las decisiones, con los consecuen-
tes costos, tal como ha ocurrido en los servicios civiles de otros paises.

Sin embargo, hasta el momento esto deja dos opciones: que la SFP in-
cumpla la ley centralizando la direccién del sistema, y que efectivamente se
aliente la descentralizacién de la gestién de recursos humanos sin que las
dependencias hayan podido desarrollar los elementos necesarios para en-
frentar con éxito la tarea; la disyuntiva no es, a todas luces, alentadora. La SFP
ha optado por la primera via; sus criticos sefialan que ha equivocado su pa-
pel al convertirse en la ejecutora del sistema, cuando en realidad debiera
tener un caracter solamente normativo. De esta manera, el servicio civil
pareciera ser un sistema fundado en la buena voluntad de las partes y en el
que los conflictos se dirimiran mediante negociaciones entre la SFP y las de-
pendencias. La experiencia acumulada hasta hoy permite suponer que estos
acuerdos seran dificiles de lograr, en la medida en que el sistema se vaya
consolidando y la SFP esté cada vez menos dispuesta a “compartir” responsa-
bilidades corr las otras dependencias; mientras-éstas no cuenten-con todos
los elementos legales y presupuestales que garanticen un adecuado funcio-
namiento. Lo que parece seguir latente, entonces, es la tentacién de con-
trolar la burocracia, accién que corresponde claramente a practicas que
se desarrollaron bajo los supuestos de un sistema de recursos humanos
que no contaba de manera legal y generalizada con un servicio profesional
de carrera.

Instaurar el servicio civil de carrera es apenas el primer paso de muchos
otros mas en el camino de la profesionalizacién de la funcién publica. Por
ejemplo, la adecuada vinculacién de las mediciones del desempefio y el pre-

53 Lineamientos para le evaluacién del desempefio de los servidores ptiblicos de la APF.
54 Entrevistas citadas.
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supuesto es un aspecto débil en México y que en un futuro serd clave para
mejorar la gestion publica. Una cuestién trascendental es que exista volun-
tad politica para mantener el sistema que se desprende de la aplicacién de
la ley. Ha de tenerse la conviccion de que éste es un recurso util para mejo-
rar los rendimientos de la administracién publica. Con titubeos, negligencia
o desdén por la reforma, ésta se convertird muy pronto en un esfuerzo des-
tinado a fracasar.

Por dltimo, persisten serias dudas en torno a la continuidad del sistema
de servicio profesional El cambio de gobierno podria echar por la borda el
servicio ante malos resultados y ante la falta de interés en su mantenimiento
por parte de actores politicos de importancia y por parte de la ciudadania.
La ley senala que los funcionarios que han entrado en la administracién
publica federal desde 2003 deben formar parte del servicio profesional vy,
por lo tanto, no pueden ser arbitrariamente removidos de sus cargos. Habrd
que esperar que madure la operacién del sistema para despejar dudas en
cuanto a que funcionarios de carrera comprometidos politicamente con el
gobierno que concluird su mandato dentro de unos meses puedan conser-
var sus puestos o ser relevados. Este es un riesgo sobre el que hay que refle-
xionar con mayor detenimiento después dejulio de 2006.

CONCLUSIONES

Es evidente que un servicio de carrera no fue necesario durante la consoli-
dacién del régimen corporativo; incluso se puede decir que podria haber
llegado a estorbar al impedir el establecimiento de normas de reclutamien-
to, seleccién, permanencia, ascenso y separacién de los funcionarios en la
administracién puablica, al menos en el nivel federal, que es el que sirve de
escenario para el andlisis en este trabajo.

Los mecanismos altamente flexibles que permitian, si no el despido, si
la salida o el cambio de puesto de los funcionarios llamados de confianza,
asi como el sostenimiento de la compleja red de camarillas, dieron origen a
un sistema altamente estable en el mediano y largo plazo v profesionalizado
por goteo. Es decir, pese a que el sistema se podria definir como uno de bo-
tin (spoils system), dado que se efectuaban cambios cada vez que un nuevo
grupo llegaba al poder, se encargaba de formar cuadros y les permitia desa-
rrollarse, a la vez que rotaba los cuerpos administrativos y les otorgaba cier-
ta estabilidad a los funcionarios con experiencia. La rotacién de personal
podia parecer muy alta, sobre todo durante los cambios de gobierno o los
ajustes politicos, pero no funcionaba como una sustitucién de cuadros de
diferentes partidos; los funcionarios medios y altos pasaban a la inactividad



630 MARIA DEL CARMEN PARDO FI XLV-4

pOor muy pocas semanas, pues conseguian un puesto en otra dependencia
del sector publico con relativa rapidez, lo que repercutia en una cierta es-
tabilidad de la actividad administrativa.?®

Resulta también claro que la ausencia de un servicio civil de carrera po-
nia en evidencia fallas en lo relativo a la equidad del trabajo al servicio del
Estado, sobre todo de aquellos, otra vez, que no estaban amparados por la
legislacion laboral: los funcionarios identificados como de confianza. Puede
decirse que los funcionarios de confianza contaban con prerrogativas que
hubieran podido esgrimirse como argumento para lograr que quedaran con-
signadas normativamente, lo que hubiera redundado en una presién para
que la ley se aprobara. Aunque esto no fue asi, si se volvieron temas delica-
dos, por ejemplo, el retiro y el reclutamiento. Se caminé —entonces— por la
via de la implantacion de medidas administrativas, como son la integracién
de catdlogos, las descripciones de puestos o incluso la introduccién de siste-
mas integrales, pero que operaron sélo en alguna dependencia en particular.
Ante la imposibilidad de concretar estas iniciativas, se acudié a medidas de
caridcter administrativo que fueron modificando gradualmente practicas,
pero que no lograron ser cabalmente aceptadas, entre otras cosas, porque
carecian de la obligatoriedad que impone una norma con caracter de ley.
Contar con cuerpos profesionales parecié ser importante para el servicio
exterior, al que practicamente todos los gobiernos le concedieron atencién.
Los representantes del gobierno en el exterior tenfan que ser funcionarios
de buen nivel, de ahi que la SRE sea de las dependencias que cuentan con
uno de los esquemas de carrera mds desarrollados, aunque hay que decir
también que este sistema ha sido violentado sistematicamente al designar-
se funcionarios que no pertenecen a la carrera diplomitica.

La idea de un servicio civil de carrera significé una tensién constante:
contar con una funcién publica profesional y eficiente, pero que no esca-
para del control politico del sistema.

Ante un escenario en el que el modelo tanto econémico como politico
se ve forzado a abrirse, pierden peso politico organizaciones como la FSTSE,
pero ganan terreno en la formulacién de politicas cuerpos burocriticos iden-
tificados con formas y modelos “racionales”, que entran en franco conflicto
con otros grupos que defienden los canales tradicionales a través de los cua-
les se habia dado la negociacién politica.

Se empiezan a dar pasos concretos en la buisqueda de un sistema con re-
glas claras y aceptadas por los distintos actores involucrados, pero estas pro-
puestas enfrentan, por un lado, el conflicto de grupos que sostienen modelos
no sélo distintos, sino encontrados, y, por el otro, diferencias personales que

5% David Arellano, art. cit., p.- 4
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contribuyen, de manera mas importante de lo que se supone, a obstaculi-
zar la aprobacion de proyectos de factura gubernamental.

La alternancia en el poder alteré los equilibrios construidos en un sis-
tema de partido dominante, en el que el propio partido y su burocracia
sirvieron de canales para la incorporacién de cuadros y su necesaria movi-
lidad. Cuando este escenario cambid, se replanted la necesidad de un ser-
vicio de carrera para la funcién publica. Se llega al ario 2003, en el que
finalmente se expide la ley, en el mes de abril; en ella se establecen reglas
para el ingreso, permanecia, desarrollo y retiro de los funcionarios. Es un
ordenamiento, sin duda, perfectible, y habrd que esperar a que se vayan
materializando sus disposiciones para poder hacerle las adecuaciones qué
requiera. Es una decisién trascendente que modifica practicas arraigadas;
esperemos que su operacion resulte no sélo eficaz sino también social-
mente 1til.

Sin embargo, es evidente que México llega tarde a la modernizacién de
su administracién piblica y por lo tanto enfrenta un reto mayor: instaurar
un servicio civil de carrera al mismo tiempo que mejorar la eficiencia y efec-
tividad del sector publico.

Es necesario reconocer que el sistema de carrera profesional lleva ope-
rando muy poco tiempo, lo que impide hacer un andlisis riguroso sobre su
funcionamiento. A esto habria que afadir la escasa informacion sistemati-
ca que existe a este respecto y lo pobre que resulta la que circula de manera
publica. Por ello, quiza sea precipitado sefalar las fallas de un sistema que
s6lo tiene dos anos de aplicacién. Sin embargo, por el momento, se advierte
acerca de algunos riesgos que deben merecer algiin tipo de atencién por
parte de los responsables del sistema. De hecho, la percepcién que la ciuda-
dania Giene pareceria no recoger preocupaciones relacionadas con el hecho
de que la operacién del sistema de carrera esta teniendo problemas, aunque
también es preocupante que no se tenga una idea clara de que, si logra ope-
rar adecuadamente, el sistema se convertira en un preciado recurso para me-
jorar la gestion piblica.

ANEXO

Disposiciones legales del spC (disponibles en http://www.normateca.
gob.mx).

e Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Puablica
Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de abril de
2003.


http://www.normateca
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Acuerdo que establece los Lincamientos para la instalacién y facul-
tades de los Comités Técnicos de Profesionalizacién y Seleccion de
las dependencias y 6érganos desconcentrados de la Administracion
Publica Federal centralizada publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion €l 18 de septiembre de 2003.

Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Ad-
ministracién Publica Federal publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 2 de abril de 2004.

Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Pablica publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de diciembre de 2003.
Acuerdo que tiene por objeto establecer los criterios de caricter ge-
neral que deberdn observar las dependencias de la Administracion
Piblica Federal y los 6rganos desconcentrados de las mismas, en la
definicion de los puestos que por excepcién podrén ser de libre de-
signacion, asi como el procedimiento para su aprobacién por parte
de la Secretaria de la Funcién Publica, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 4 de junio de 2004.

Acuerdo que tiene por objeto establecer los lineamientos que debe-
ran observar las dependencias de la Administraciéon Publica Federal
Centralizada y sus 6rganos desconcentrados en la operacién del Sub-
sistema de Ingreso, asi como en la elaboracién y aplicacién de meca-
nismos y herramientas de evaluacién para los procesos de seleccion.
Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de junio de 2004.
Acuerdo que tiene por objeto establecer los criterios que permitan
a las dependencias de la Administracién Publica Federal y a los 6rga-
nos desconcentrados de las mismas, identificar las dreas susceptibles
de integrar los Gabinetes de Apoyo a que se refiere el articulo 7° de
la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administraciéon Pa-
blica Federal; establecer las bases para fijar los requisitos que debe-
ran cubrir las personas que ocupen un puesto en dichos Gabinetes,
asi como determinar el procedimiento conforme el cual la Secretaria
de la Funcién Puablica autorizard y registrard las estructuras de estos
Gabinetes. Dicho documento fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 4 de junio de 2004.

Se distribuyé Oficio Circular No. SSFpP/USPRH/408,/006,/2005 de fe-
cha 18 de febrero de 2005, a los Presidentes de los Comités de Pro-
fesionalizacién de las Dependencias y 6rganos desconcentrados de
la Administracién Piblica Federal (Oficiales Mayores de las Depen-
dencias y equivalentes en los 6rganos desconcentrados), mediante el
cual se les informa que deberdn elaborar sus Programas Operativos
Anuales para el spc-2005.
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¢ Acuerdos que establecen las politicas y las estrategias de ajuste para
establecer la estructura de los Gabinetes de Apoyo, publicados en el
Diario Oficial de la Federacion el 14 de octubre de 2004 y del 31 de mar-
zo de 2005 respectivamente.

¢ Se distribuy6 Oficio Circular No. SSFP/USPRH/412/014/2005 de fe-
cha 31 de marzo de 2005 a Oficiales Mayores y sus equivalentes en las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, me-
diante el cual se les notifican las Disposiciones y procedimientos para
la identificacion, certificacion, actualizacién, autorizacion y registro
de las estructuras orgdnicas y ocupacionales de las dependencias, 6r-
ganos administrativos desconcentrados y entidades paraestatales.

¢ Se distribuyé Oficio Circular No. SSFP/USPRH/408/015/2005 de fe-
cha 8 de abril de 2005, mediante el cual se les comunica a Oficiales
Mayores en las Dependencias de la Administraciéon Publica Federal
y sus equivalentes en los érganos administrativos desconcentrados,
las condiciones necesarias para que pueda aplicarse el procedimien-
to que se senala, para que servidores publicos puedan seguir ocu-
pando puestos sujetos al Servicio Profesional de Carrera que deban
ser modificados, sin que se consideren vacantes a ser concursadas.

¢ Acuerdo que tiene por ohjeto establecer los criterios que las depen-
dencias de la Administracién Publica Federal y los 6rganos descon-
centrados de las mismas, deberan observar al autorizar la ocupacién
temporal de un puesto vacante o de nueva creacion dentro del Siste-
ma de Servicio Profesional de Carrera, en los casos excepcionales a
que se refiere el articulo 34 de la Ley del Servicio Profesional de Ca-
rrera en la Administracién Publica Federal, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 11 de abril de 2005.

* Acuerdo que tiene por objeto establecer los criterios para que la ins-
trumentacién del Sistema de Servicio Profesional en la Secretaria de
Relaciones Exteriores no interfiera en la Operacién del Servicio Ex-
terior Mexicano, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11
de abril de 2005.

* Se distribuy6 Oficio Circular de fecha 25 de abril de 2005, por el que
se comunica a los Oficiales Mayores de las dependencias de la Admi-
nistracion Publica Federal y equivalentes de los 6rganos administra-
tivos desconcentrados y de la Consejeria Juridica del Ejecutivo, las
politicas para realizar movimientos laterales con servidores publicos
de libre designacion y que permitan el 6ptimo aprovechamiento de
sus recursos humanos.
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Lineamientos para la evaluacién del desemperio de los servidores pu-
blicos de la Administracién Pablica Federal, asi como su anexo, publi-
cados en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de mayo de 2005.
Norma para la capacitacion de los servidores publicos, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 2 de mayo de 2005.

Norma para la descripcién, perfil y valuacion de puestos, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de mayo de 2005.
Lincamientos para determinar y autorizar puestos clave en la Admi-
nistracién Publica Federal Centralizada, publicados en el Diario Ofi-
ctal de la Federacion el 2 de mayo de 2005.

Reformas al Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcién Pu-
blica en las que aparece de manera completa la estructura organica
de la hoy denominada Unidad de Recursos Humanos y Profesiona-
lizacién de la Administracién Pablica de la Secretaria de la Funcién
Publica. Tales reformas aparecieron publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion el 27 de mayo de 2005.

Se distribuyé el Oficio Circular, de fecha 31 de mayo de 2005, a los
Oficiales Mayores por el que se autoriza realizar movimientos latera-
les que no impliquen promocién de grupo (Oficio sp/100/0303/05
del 25 de abril, archivo PDF).

Decreto por el que se aprueba el programa especial denominado Pro-
grama para el Servicio Profesional de Carrera en la Administracién
Puablica Federal 2004-2006, publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 15 de julio de 2005.

Programa para el Servicio Profesional de Carrera en la Administra-
cion Publica Federal 2004-2006, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 16 de agosto de 2005.



