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Ley DEL SERvVICIO PROFESIONAL DE CARRERA
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL /
ANALISIS E IMPACTOS

Eliseo Rosales Avalos*

ABRIENDO PASO

LA CONFIGURACION BUROCRATICA

a profesionalizacién de los servidores publicos no es un tema
nuevo. Se ha tratado durante décadas: desde los intentos reformistas
de los caudillos revolucionarios hasta el Programa de Moderniza-
cién de la Administracién Pablica 1995-2000 (Promap).!

En la época contempordnea, el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 consideré el tema del servicio civil, pero desafortuna-
damente esto no se concreté en el establecimiento de un sistema y
la expedicién de una ley que normaran la profesionalizacién de los
servidores publicos.

*

Doctor en Administracién Publica por la Universidad Andhuac. Presidente del
Colegio de Doctores en Administracién Puablica. Autor de diversos articulos en
materia de ciencia politica y administracién piblica. Actualmente se encuentra
preparando una evaluacién de la administracién puablica en México y coordina

diversos trabajos de investigacion en el drea.

Respecto a los antecedentes histéricos se puede consultar a Marfa del Carmen
Pardo, “Viabilidad politica del servicio civil de carrera en México”, en Revista de
Administracién Piiblica, nim. 103, México, INAP, abril 2000, pp. 7-39, donde la
doctora recorre desde la Colonia hasta el gobierno de Ernesto Zedillo.
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Mas recientemente, en el Promap —elaborado durante la admi-
nistracién de Ernesto Zedillo— uno de sus titulos planteé el sub-
programa Dignificacién, Profesionalizacién y Etica del Servidor
Publico,? en el cual se establecié la necesidad de contar con un ser-
vicio de carrera en la administracién publica que garantizara una
adecuada seleccién, desarrollo profesional y retiro digno para los
servidores publicos, y que contribuyera al aprovechamiento de la
experiencia y los conocimientos del personal.

El tema no es nuevo. Con la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracién Publica Federal se empieza a dar pasos con-
cretos con el propdsito de instrumentar un sistema con reglas claras
y aceptadas por los distintos actores involucrados. No obstante, es-
tas propuestas enfrentan el conflicto entre los grupos que sostienen
modelos distintos y aquellos que promueven la Ley.

Los avances en materia de servicio profesional se dieron de ma-
nera sectorial y responden mds a l6gicas particulares de algunas
instituciones que a un esfuerzo sistematizado y ordenado por elevar
la calidad de los servicios publicos y mejorar la situacién laboral de
los funcionarios.

En este sentido, se registraron esfuerzos de profesionalizacién en
la Comisién Nacional del Agua; el Instituto Federal Electoral; el Ins-
tituto Electoral del Distrito Federal; el Instituto Nacional de Esta-
distica, Geografia e Informitica; el Gobierno del Distrito Federal; la
Cémara de Diputados; la Cimara de Senadores; el Servicio Exterior
Mexicano; el Servicio Civil de Carrera en el Poder Judicial; la carrera
magisterial; y el Servicio Civil de Carrera en el Ministerio Publico.

Hoy dia se conjugan dos aspectos que han hecho posible la ins-
tauracién de un servicio civil de carrera. En primer lugar, la discusién

2 Poder Ejecutivo Federal, Programa de Modernizacion de la Administracién Pii-

blica 1995-2000, México, 1995, p. 64.
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que recorre de manera horizontal el mundo, tanto en los paises
desarrollados como en las economias emergentes, y que tiene que
ver mds con la calidad del aparato administrativo que con su ta-
mafo. En segundo lugar, la alternancia politica en México, que
hace imperativo que los gobiernos —independientemente del par-
tido que representen— acrediten tanto su capacidad democrdtica
como su capacidad de buen gobierno a través de la administracién
publica.

La administracién publica enfrenta hoy dia retos importan-
tes. Es apremiada por las necesidades fiscales y presupuestarias, as
como por ciudadanos que, si no mejor informados, si estdn mds in-
formados y exigen mds y mejores servicios.

Asi, mientras la capacidad del gobierno para dar servicios con
calidad crecié geométricamente, la exigencia de los ciudadanos que
reclaman ese servicio lo hizo exponencialmente.

Sin duda alguna, la administracién publica contemporanea rela-
ciona la calidad en el servicio con la profesionalizacién de los servi-
dores publicos y la instrumentacién de sistemas de mejoramiento de
las condiciones laborales de la burocracia.

Sin embargo, la administracién puablica en México no es de
“cardcter moderno, combina elementos premodernos —discreciona-
lidad, ingreso sin méritos, improvisacion, lealtad individual, falta de
transparencia— con elementos modernos (profesionalizacién focali-
zada) que dan como resultado contrastes pronunciados que impiden
destacar por su naturaleza publica y equitativa”.?

Estos son los rasgos mds sobresalientes del contexto en el cual
se desarrollaron los esfuerzos de profesionalizacién de la burocracia,
los cuales culminaron con la publicacién, en el Diario Oficial de la

3 Ricardo Uvalle Berrones, Institucionalidad y profesionalizacion del servicio pii-
blico en México / Retos y perspectivas, Plaza y Valdés, México, 2000, p. 57.
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Federacidn, el dia 10 de abril de 2003, de la Ley del Servicio Profe-

sional de Carrera en la Administracién Publica Federal.

LAs AVENIDAS DEL CONGRESO
El senador plurinominal por el pr1 Carlos Rojas Gutiérrez fue el
autor del proyecto de la Ley del Servicio Profesional de Carrera pre-
sentada como iniciativa el 24 de octubre de 2000. Este proyecto de
ley fue enriquecido por la fraccién parlamentaria del paN en el Se-
nado, mediante el senador César Jduregui, quien el 30 de abril de
2002 presentd la Iniciativa con proyecto de decreto de Ley Federal
del Servicio Puablico Profesional.

De acuerdo con el senador Jduregui, los legisladores trabajaron
con dos insumos, “la ley y la realidad”,* producto de este principio:
“la ley contiene elementos de sencillez, claridad y gradualidad””’

La diputada Magdalena del Socorro Nunez Monreal, del Grupo
Parlamentario del Partido de la Revolucién Democritica, present6
el 24 de octubre de 2002 la Iniciativa con proyecto de decreto por el
que se crea la Ley Federal del Servicio Profesional de Carrera, que fue
remitida por la Mesa Directiva a la Comisién de Gobernacién y Se-
guridad Pablica para su dictamen.

En el periodo comprendido de octubre a marzo, el proyecto
de ley permanecié6 en la Cimara de Diputados, hasta que el 20 de
marzo —cinco dfas después de haberse iniciado las discusiones— fue
aprobado en el Pleno con pequenas modificaciones, turndndose a la
Cémara de Senadores, que en esta ocasién fue cimara de origen.

* César Jduregui, “La posicién del Congreso sobre la Ley del Servicio Profesio-
nal de Carrera”, en Red Mexicana de Servicio Profesional, Memoria del Foro
de Proﬁ:iona[izﬂcio’n del Servicio Publico, Girgola Ediciones, México, 2003,
p. 117.

> Idem.
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Modificaciones

La Minuta establece con precisién y detalle las obligaciones de los
servidores publicos profesionales de carrera, de tal manera que el
incumplimiento de aquéllas originaria que el nombramiento de los
servidores dejase de surtir sus efectos.

La estabilidad en el empleo o cargo dependerd del cumpli-
miento de las obligaciones sefialadas en la Ley y no de criterios
discrecionales que carecen de referentes normativos para evaluar la
legalidad de la resolucién.

Adicionalmente, la Ley no establece qué conductas o violacio-
nes a las obligaciones podrian considerarse especialmente graves, ni
tampoco los criterios para distinguir si son reiteradas o constantes, al
igual que el resto de los requisitos que se senalan en la Minuta para
considerar que el nombramiento de un servidor puablico deje de sur-
tir sus efectos.

En los articulos transitorios se establece que la entrada en vigor
de la Ley serfa el 12 de enero de 2003. Puesto que no fue posible
aprobar el dictamen antes de esta fecha, se establecié que la Ley en-
trara en vigor ciento ochenta dias después de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.

Dada la escasa relevancia que tuvieron las modificaciones rea-
lizadas por los diputados, el 25 de marzo la Cdmara de Senadores
votd la minuta y la turné al Ejecutivo para su sancién.

Cabe sefialar que el trdnsito de esta ley por el Congreso gozd
de las simpatias y la aprobacién de la mayoria de los legisladores
en ambas cimaras. En lo que se refiere al Senado, la Ley fue apro-
bada por 93 senadores a favor y ninguno en contra, en tanto que
en la Cdmara de Diputados se aprobé por 457 votos a favor y cua-
tro votos en contra.

La aceptacion y el consenso de la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracién Publica Federal se fundamentan en dos
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razones. En primer lugar, la conciencia de los grupos parlamentarios
sobre su necesidad, lo que allané el esfuerzo de cabildeo desplegado
por sus promotores. En segundo lugar, el cardcter multipartidista de la
iniciativa, pues evité que una fuerza poh'tica se erigiera como su Unica
promotora y reclamara los posibles frutos politicos, en la medida en
que la Ley conté con el apoyo de los tres partidos mds importantes del
pais, en las figuras de los senadores Carlos Rojas (PRr1) y César Jauregui
(pAN), asi como de la diputada Magdalena Nuinez Monreal (PrD).

De igual manera, las fracciones parlamentarias de los partidos
minoritarios (PVEM, CD, PAS y PT) apoyaron la iniciativa.

LOS TOPES EN LA POLITICA
Si bien la iniciativa tuvo paso aterciopelado en el Congreso, su aproba-
ci6n se dio en una coyuntura interesante, de alto significado politico.

Desde principios de marzo se habia ventilado la posibilidad —que
luego se concretaria— de que el titular de la Secretaria de Contra-
loria y Desarrollo Administrativo (Secodam), el licenciado Francisco
Barrio,® ocupara una candidatura plurinominal del pan y se le senalé
como posible lider de este partido en la Cdmara de Diputados.

En esta coyuntura, se menciond al licenciado Ramén Mufoz
Gutiérrez, coordinador de la Oficina de la Presidencia para la In-
novacién Gubernamental, como uno de los posibles aspirantes para
ocupar la titularidad de la Secodam.

¢ Sin ser el objetivo de este articulo, se precisa que hay dos posiciones sobre la
salida de Barrio. Por un lado, sus simpatizantes afirman que el presidente ne-
cesita un operador de su capacidad politica que concilie los intereses del pre-
sidente y el grupo Guanajuato, con aquellos de los neopanistas y los panistas
tradicionales. En el otro extremo, sus detractores afirman que su gestién fue
un fracaso y que sdlo logré pescar peces gordos en las granjas piscicolas de La
Marquesa. Estas posiciones se ventilaron en la prensa nacional durante el pe-

riodo aludido.
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Esta percepcion fue alimentada por las acciones del coordinador
de Innovacién Gubernamental, quien particip6 con la Red Mexi-
cana de Servicio Profesional en el foro “Profesionalizacién del Ser-
vicio Pablico en México: Hacia la Innovacién y la Democracia”, los
dias 24 y 25 de febrero de 2003, pese a que el licenciado Francisco
Barrio se encontraba en funciones.

Las cdmaras trabajaron con la misma premura para aprobar
la Ley del Servicio Profesional de Carrera, pues, en el periodo
comprendido entre el 20 de marzo y el 10 de abril, fue aprobada
y adicionada por el Congreso, asi como sancionada por el Ejecu-
tivo; asf mismo, se efectud el cambio de nombre de la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo por el de Secreta-
ria de la Funcién Publica.

Parecia, pues, una accién a la medida para incorporar al ga-
binete al coordinador de Innovacién Gubernamental, uno de los
politicos mds influyentes en el presidente. Sin embargo, el dia 1°
de abril se nombré al licenciado Eduardo Romero Ramos, per-
sona cercana al licenciado Francisco Barrio y exsubsecretario de
Desarrollo Administrativo, como nuevo secretario de la Funcién
Pablica.

Por otra parte, en el émbito académico, la iniciativa fue arropada
por un grupo de especialistas en Administracién Publica, Servicio
Civil de Carrera y Recursos Humanos, de diversas universidades,
que se articularon en la Red Mexicana de Servicio Profesional, entre
los que destacan Luis F. Aguilar Villanueva (unam), Ricardo Uvalle
(uNaMm), David Arellano (cIDE) y José Mejia Lira (Uia).

Cabe senalar que, a pesar de la trascendencia de la Ley, la opi-
nién publica no le concedié importancia y sélo merecié pequenos
espacios en algunos diarios de circulacién nacional, asi como entre-
vistas en radio, hecho que se vincula con la atencién que los medios
pusieron a la invasion a Iraq por parte de la Coalicién.
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EL NUEVO ROSTRO DE LA BUROCRACIA

ASPECTOS SOBRESALIENTES DE LA LEY
En este apartado se hace un breve compendio de los aspectos mds
sobresalientes de la 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.
La Ley consta de 80 articulos, divididos en cuatro titulos, a sa-
ber: 1) Disposiciones generales, 2) Derechos y obligaciones, 3) Es-
tructura del sistema, 4) Recurso de revocacién.

Disposiciones generales
Expresa la naturaleza y objeto de la Ley, que es el establecimiento de
la organizacién y el funcionamiento del Sistema de Servicio Profe-
sional de Carrera, indicando que es un estatuto que rige la adminis-
tracion publica centralizada, cuya coordinacién estard a cargo del
Ejecutivo a través de la Secretaria de la Funcién Publica, por lo que
deja a los organismos paraestatales en la libertad de instituir sus pro-
pios sistemas para lograr este propdsito.

Establece como principios rectores del Sistema los siguientes:
legalidad, eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad, equidad,
competencia y mérito. El Servicio Profesional de Carrera de la Ad-
ministracién Publica Federal comprenderd desde el enlace —figura
por debajo del jefe de departamento— hasta el director general.

Asimismo, clasifica a los servidores ptblicos en: ) los trabaja-
dores de base; &) los servidores publicos de confianza (a quienes estd
dirigida la ley); y ¢) el gabinete de apoyo.

En lo que respecta a los servidores publicos de confianza, sehala
dos categorias: los miembros del Servicio Profesional de Carrera
y los trabajadores eventuales que sustituyen en sus licencias a los
miembros de dicho servicio.
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El gabinete de apoyo es la unidad administrativa adscrita a los
secretarios, subsecretarios, oficiales mayores, titulares de unidad,
titulares de 6rganos desconcentrados, secretarias particulares, co-
ordinaciones de asesores, coordinaciones de comunicacién social y
servicios de apoyo de cualquier nivel, de conformidad con el presu-
puesto autorizado.

El Sistema no comprendera al personal que preste sus servicios en
la Presidencia de la Republica, asi como los rangos de secretarios de
despacho, jefes de departamento administrativo, subsecretarios, oficia-
les mayores, jefe o titular de unidad y cargos homélogos; los miembros
de las Fuerzas Armadas, del Sistema de Seguridad Publica y Seguridad
Nacional, del Servicio Exterior Mexicano y asimilado a éste; personal
docente de los modelos de educacién preescolar, bésica, media supe-
rior y superior, y de las ramas médica y paramédica.

Derechos y obligaciones
Entre los derechos de los miembros del Servicio Profesional de Carrera,
destaca la estabilidad en el empleo, ser evaluado con base en los princi-
pios de la Ley, conocer los resultados de dicha evaluacién en 60 dias, ser
evaluado nuevamente —previa capacitacién— cuando no hubiese apro-
bado, y recibir una indemnizacién cuando hubiese sido despedido in-
justificadamente.

En cuanto a las obligaciones, establece principios tales como el
profesionalismo, el secreto profesional, el comportamiento ético y la
puntualidad; de manera especial, hace referencia a su participacién
en los procesos de evaluacién establecidos para su permanencia en
el Servicio Profesional de Carrera.

Estructura del Sistema
El Sistema de Servicio Profesional de Carrera comprende siete sub-
sistemas que corresponden a las diferentes etapas del proceso de
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administracién de los recursos humanos, que abarcan desde la pla-
neacién hasta la evaluacién del propio sistema:

Subsistema de Planeacion: Determinari, en coordinacién con las de-
pendencias, las necesidades cuantitativas y cualitativas de personal
que requiera la administracién publica.

Subsistema de Ingreso: Regulard todos los procesos de seleccién y re-
clutamiento de candidatos, asi como los requisitos necesarios: En este
apartado destaca de manera particular la obligatoriedad de que los
concursos sean hechos a través de convocatorias publicas y abiertas.

El examen de conocimientos, la experiencia y la aptitud en los
cargos inmediatos inferiores de la vacante son elementos importan-
tes en la valoracién para ocupar un cargo publico de carrera. Cada
dependencia, en coordinacién con la Secretaria, establecerd los pa-
rdmetros minimos de calificacién. En igualdad de condiciones, ten-
drdn preferencia los servidores publicos de la misma dependencia.
Subsistema de Desarrollo Profesional: Contendrd los procedimientos
para la determinacién de planes individualizados de carrera de los
servidores publicos.

Subsistema de Capacitacion y Certificacion de Capacidades: Estable-
cerd los modelos de profesionalizacién para los servidores publicos.

La evaluacién del desempeno es el método mediante el cual se
mide, tanto en forma individual como colectiva, el cumplimiento
de las funciones y metas asignadas a los servidores publicos; tiene
como objetivo determinar, en su caso, el otorgamiento de estimulos
al desempeno e identificar los casos de desempefio no satisfactorio
para adoptar medidas correctivas.

Las evaluaciones del desempefio serdn requisito indispensable
para la permanencia de un servidor publico de carrera en el sistema
y en su puesto.

Subsistema de Evaluacion del Desemperio: Su propdsito es estable-
cer los mecanismos de medicién y valoracién del desempefio y la
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productividad de los servidores publicos de carrera, que serdn a su
vez los pardmetros para obtener ascensos, promociones, premios y
estimulos, asi como garantizar la estabilidad laboral.

Subsistema de Separacién: Se encargard de atender los casos y supues-
tos mediante los cuales un servidor publico deja de formar parte del
Sistema o se le suspenden temporalmente sus derechos.

El nombramiento de los servidores profesionales de carrera de-
jard de surtir efectos, sin responsabilidad para las dependencias, por
las siguientes causas: su renuncia, no aprobar en dos ocasiones la
capacitacién obligatoria o su segunda evaluacién del desempeno, y
cuando el resultado de su evaluacién del desempeno sea deficiente,
en los términos que senale el Reglamento.

Subsistema de Control y Evaluacién: Su objetivo es disefiar y operar
los procedimientos y medios que permitan efectuar la vigilancia y,
en su caso, correccién de la operacion del Sistema.

En cuanto a la estructura, el Sistema contard con los siguien-
tes Organos: la sep, encargada de dirigir el funcionamiento del Sis-
tema en todas las dependencias; el Consejo, instancia de apoyo
de la Secretaria, que tiene como propdsito hacer recomendaciones
generales; y los comités, cuerpos colegiados, encargados en cada
dependencia de operar el Sistema.

En cada dependencia se instalard un comité que serd el cuerpo
técnico especializado encargado de la implantacién, operacién y
evaluacién del Sistema en la misma.

Los comités estardn integrados por un funcionario de carrera
representante del drea de recursos humanos de la dependencia,
un representante de la Secretaria y el oficial mayor o su equiva-
lente, quien lo presidird.

El Comité, al desarrollarse los procedimientos de ingreso, ac-
tuard como comité de seleccién. En sustitucién del oficial ma-
yor, participard el superior jerdrquico inmediato del drea en que
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se haya registrado la vacante, quien tendrd derecho a voto y a
oponer su veto razonado a la seleccién aprobada por los demds
miembros.

Recurso de revocacion
En contra de las resoluciones que recaigan en el procedimiento de
seleccién, el interesado podrd interponer ante la Secretaria el re-
curso de revocacién dentro del término de diez dfas.

Este recurso versard exclusivamente sobre la aplicacién correcta
del procedimiento y no sobre los criterios de evaluacién que se instru-
menten. En el caso de controversias de cardcter administrativo deri-
vadas de la aplicacién de esta ley, competerd conocerlas y resolverlas
al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Se aplicard supletoriamente la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo a las disposiciones del titulo en comento. Los con-
flictos individuales de cardcter laboral no serdn materia del presente

recurso.

REFLEXIONES SOBRE LA LEY

SI DE CONCEPTOS SE TRATA. ..
El Sistema de Servicio Civil de Carrera se puede definir como “el
conjunto de reglas y procedimientos administrativos que regulan
el mercado de trabajo de los servidores publicos, considerando su
ingreso, permanencia y ascensos con base en méritos y desempeno;
sus deberes y obligaciones; asi como las condiciones y elementos
para su separacién”’ Un servicio profesional es administrado por
érganos politicamente independientes y auténomos con el fin de

7 Ricardo Uvalle Berrones, op.cit., p. 26.
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dar transparencia, imparcialidad, credibilidad y confiabilidad a la
ciudadania.

Asi mismo, establece mecanismos de proteccion, defensa y re-
vocacion de los servidores publicos en contra de actos de autoridad
de los superiores jerdrquicos o de los 6rganos de administracién y
control.

Se pretende que éste sea un cuerpo que permanezca ajeno a los
cambios de gobierno, lo que construye un blindaje de la “neutra-
lidad politica” que le confiere su estabilidad laboral y el dominio
técnico racional de sus actividades.

En términos generales, la Ley cumple con algunos de los su-
puestos del servicio profesional estandarizado en otros paises que
han demostrado cierto éxito. Sin embargo, confiere algiin grado
de autonomia al cuerpo de administracién del Ejecutivo, en la
medida en que se trata de un secretario de Estado designado y
susceptible de ser removido por el presidente, quien estd a cargo
del Sistema.

INTEGRANTES DEL SISTEMA
La Ley considera tres tipos de funcionarios publicos:
El po/z’tz'co 0 gabz’nete de apoyo: Abarca a secretarios, subsecretarios
y oficiales mayores, titulares de unidades, titulares de érganos des-
concentrados, secretarios particulares, coordinaciones de asesores,
coordinaciones de comunicacién social y servicios de apoyo.
Este primer grupo comprende los cargos por asignacién di-
recta. El servicio civil no estd disenado para ellos, dado que éstos

# La neutralidad politica es dificil de conseguir, en la medida en que los grupos
de burdcratas son colectivos con intereses, que se han especializado en ramas
o actividades en permanente contacto con grupos de interés politico y econd-

mico con capacidad de convencimiento.
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no son funcionarios de carrera. “Este grupo representa 10% del
total de los funcionarios publicos™.’

El Sistema tampoco comprende a los miembros de las Fuerzas
Armadas, del Sistema de Seguridad Publica y Seguridad Nacional,
del Servicio Exterior Mexicano; ni al personal docente de los sistemas
de educacién preescolar, bdsica, media y superior y la rama médica.
El de confianza o de mando: Pertenecen al servicio civil. No estd pre-
visto darles un caricter laboral, sino establecer una relacién laboral
por nombramiento, es decir, por delegacién, pero haciendo una ca-
rrera de derechos del trabajador.

Serdn evaluados por resultados, tendrdn incentivos y oportuni-
dades de ascenso y remuneracién segin sus resultados. La Ley es-
tablece las bases de ingreso y reglamenta las razones de separacién,
los mecanismos y plazos para llevar a cabo ésta, asi como los pro-
cedimientos de impugnacién. No es un contrato por tiempo inde-
terminado, pero se pretende garantizar la permanencia, sustentada
en los resultados de la persona o en los grupos de trabajo (metas
institucionales).

Asimismo, se procura evitar la relacién laboral para que no se
convierta en un grupo cuasisindicalizado que pueda convertir al go-
bierno en rehén; se pretende que estos trabajadores no estén ligados
a partidos y que se muevan conforme a las politicas de gobierno.

Su carrera dependeria de los resultados, y, a cambio de eso, seria
un grupo altamente formado y excelentemente bien remunerado.

“Este grupo serfa 30% del total”.!

9 José Alberto Bonifacio y Graciela Falivene, Andlisis comparado de las relacio-
nes laborales en la administracion piiblica latinoamericana, capitulo de México,
Banco Interamericano de Desarrollo / Centro Latinoamericano de Adminis-
tracién para el Desarrollo, México, 2002, p. 4.

1 [bidem, p. 5.
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Personal operativo: Se refiere a los funcionarios sin mando, es decir,
los niveles operativos que son los mds bajos de la estructura. Estos
funcionarios estdn sindicalizados, y existe una relacién laboral que
se pacta entre sindicatos y Federacién.

Al respecto, se intenta crear un puente administrativo para que
el personal sindicalizado operativo que quiera tener acceso al servi-
cio civil pueda hacerlo. Lo anterior, condicionado a dejar su estabili-
dad sindical y entrar al Servicio Profesional de Carrera. “Representa
60 por ciento™."

IMPLANTACION
Mis alld de las imperfecciones atribuibles a la ley, se pretende po-
ner en vigencia los principios de una burocracia basada en el mé-
rito, mismo que las prdcticas politicas y administrativas tenfan en
desuso.

Las reformas abren un camino para nuevos desarrollos de las
politicas de los recursos humanos en la medida en que se pueda
otorgar una mayor institucionalidad por medio de unidades y de
direcciones generales jerarquizadas, asi como incorporando técni-
cas modernas en la seleccién y gestién de personal, estableciendo
condiciones para el trabajo planificado de los gerentes publicos
(politicos) y haciendo posible la evaluacién de los resultados de la
gestion.

La Ley establece compromisos de gestién para los cargos, cen-
trando la evaluacién del desempeno en su cumplimiento (es posible
que ésta sea anual, aunque no se establecen plazos) y la certificacién
de competencias (al menos una cada cinco anos); esta dltima, en
caso de no ser satisfactoria, serfa motivo de separacién del Servicio
Profesional de Carrera.

W Idem.
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Sin embargo, habrd que analizar algunos aspectos sustantivos de
la implantacién del servicio publico, relacionados con la seleccién y
nombramiento de los miembros del Servicio Profesional de Carrera:

1. ;Cudles serdn los criterios de las evaluaciones que se aplicardn
a los actuales servidores (servidores publicos de libre designacién)
para su ingreso al Servicio Profesional de Carrera?, ;y en qué me-
dida esto se puede convertir en un pretexto para separar a los actua-
les servidores puablicos?

2. ;Cémo garantizar que los servidores publicos de libre desig-
nacién que ingresen tengan la capacidad para realizar las funcio-
nes?, considerando particularmente el grado en que puede influir el
resultado de su gestién anterior. Los resultados de las gestiones no
son muy alentadores.

3. ;Cdémo se transparentardn los procesos de seleccion y se eli-
minard el padrinazgo?, considerando la cultura politica en México
y la presencia en los comités técnicos de profesionalizacién y selec-
cién de cada dependencia, del superior jerdrquico como represen-
tante del oficial mayor en los procesos de selecciéon con capacidad
de veto razonado.

Cabe senalar que, en los sistemas de servicio civil ortodoxos, se
ha separado el reclutamiento y seleccién de las dependencias, otor-
gando independencia y continuidad.

SINDICALISMO
Los sindicatos son parte de toda sociedad; lo importante no es sélo
el poder politico que han acumulado a lo largo de los afios y el des-
gaste que han sufrido frente a la sociedad mexicana, sino también
su grado de representatividad y legitimidad.
En muchos paises se han utilizado diferentes enfoques en el
proceso. En algunos se involucra al sindicalismo, en otros se trata
de ganarle. En México, dado que los sindicatos cuentan con un alto
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grado de influencia entre los trabajadores, pareciera que es mejor
colocarlos como socios en el proceso de profesionalizacién.

Si bien el personal operativo, en su mayoria sindicalizado, se
encuentra fuera de las propuestas del servicio civil, dada su fuerzay
tamafo organizacional no se le debe soslayar.

Segtin estimaciones de la dirigencia de la Federacién de Sindi-
catos de Trabajadores al Servicio del Estado, existen cerca de 1.5
millones de burdcratas (cabe sefialar que no hay cifras oficiales ni
estudios serios al respecto), quienes constituyen generalmente el
[front office de las oficinas publicas.

En ese sentido, cualquier esfuerzo de profesionalizacion del servi-
cio publico tiene que pasar por una profesionalizacién de la burocracia
en el mediano plazo, pues de lo contrario se corre el riesgo de que, a
pesar de un mejor esquema de seleccién, desarrollo y evaluacién de los
servidores publicos, no se evidencien las mejoras, debido a este perso-
nal, cuyo régimen juridico-politico les da una especie de inmovilidad.

Por otro lado, para los sindicatos, el eje de la negociacién podria
sufrir algunas modificaciones, toda vez que, de cumplir con el objetivo
de dotar de autonomia al servicio publico, los lideres sindicales y
gestores sindicales habrdn de acostumbrarse a establecer una doble
negociacién para la consecucién de sus demandas, primero con los
miembros del gabinete para el establecimiento de acuerdos y luego
con el servicio civil para la operacién de éstos.

En términos de la cultura laboral, este sistema impactard al menos
en dos sentidos. Por un lado, las expectativas que surjan a partir de la Ley
en lo que se refiere a mejoras para los servidores publicos, que podrian
desatar el deseo del personal operativo de ser incorporado. Paradéjica-
mente, la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Es-
tado'? ha sido uno de los principales focos de oposicién a este proyecto.

12 Maria del Carmen Pardo, op. cit., p. 23.
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En la ortodoxia de los ejemplos de servicios civiles de carrera no
se incluye a los trabajadores de base. En el caso mexicano, dejarlos
fuera significarfa renunciar a una oportunidad quiz4 inédita de sa-
near ese sector, buscando por diferentes medios que se pusieran en
marcha de manera gradual, primero mecanismos para compactarlo,
por ejemplo por medio del llamado “retiro voluntario”, y mds ade-
lante poder instrumentar decisiones que sirvieran para incidir en
una cierta profesionalizacién de los que quedaran.’

Tiempo
La configuracién de las instituciones politicas es un proceso que, en
el caso del servicio civil, como fue analizado en el apartado de ante-
cedentes, parte de muchos anos atrds. La Ley es el primer paso en su
formalizacién, y deberdn pasar varios anos, quizd décadas, para que
se institucionalice.

En el caso de Brasil se necesitaron 50 afios; los Estados Unidos
y el Reino Unido, luego de que se aprobd la legislacién pasaron 30
afos para su institucionalizacion.

En México, de entrada, la Ley marca que se tiene un plazo de
180 dias para que entre en vigor y se publique el reglamento corres-
pondiente, asi como tres anos para que se instrumente el servicio ci-
vil en las dependencias de la administracién publica centralizada.

Bajo estos términos, en octubre de 2006 la totalidad de los ser-
vidores publicos deberdn incorporarse al Servicio Profesional de
Carrera de la Administracién Piablica Federal.

En este escenario, el cambio de gobierno en 2006 serd la pri-
mera prueba sobre la estabilidad en el empleo, y los resultados de
esta accidn se tendrdn a la vista en, cuando menos, los primeros tres
afos de gestion.

3 Idem.
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Para la implantacién del servicio civil de carrera es indispensable
tomar en cuenta dos aspectos fundamentales: el tiempo y el costo.
Mis que una variable, el costo serd una condicién, en la medida en
que necesariamente la profesionalizacién tenga un incremento sobre
los costos. En relacién con ello, el articulo sexto transitorio senala
que las erogaciones que se deriven de la presente ley se realizarin
con cargo al presupuesto de las dependencias.

EmPLEO
El factor empleo estd fuertemente ligado al costo. El problema es
que las economias emergentes dificilmente pueden crear puestos
rescindibles en épocas de desempleo. Para estas economias, la crea-
cién de un puesto genera un costo fijo que eventualmente puede
representar cargas onerosas.

En algunas oficinas de Latinoamérica el servicio civil no ha tenido
el éxito esperado porque, en un entorno de fuertes restricciones fisca-
les, no tienen un poder real, quedando su légica como administrativa,
y es dificilmente compatible con las necesidades de la ciudadania.

Finalmente, la sociedad y los politicos deben dejar de concebir la
administracién publica como una agencia de colocaciones, en la que los
puestos son patrimonio del grupo o la familia. En este esquema, los em-
pleados deben mds que una lealtad institucional, una lealtad grupal.

SOCIEDAD CviL
Las organizaciones civiles juegan un papel cada vez mds importante
en la sociedad. Paradéjicamente, la globalidad ha afianzando a la
sociedad civil como referente en el 4ambito comunitario local, regio-
nal y nacional.
Sin lugar a dudas, la sociedad tendrd una participacién rele-
vante en la medida que apruebe o rechace al servicio civil a través de
la compulsa que realiza en la prestacién de los servicios publicos.
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Los ciudadanos deben dejar de creer que todo lo que pueden ob-
tener de la politica son unas cuantas concesiones privadas y servicios;
de lo contrario, serd dificil que haya un servicio civil eficiente.

Asimismo, se necesitan leyes especializadas que eviten que los
politicos utilicen los empleos ptblicos de manera clientelar. Para
ello, se requiere un poder independiente que administre el servicio
civil de carrera.

NATURALEZA JURIDICA
Esta ley es una norma eminentemente administrativa, puesto que
una norma laboral necesariamente deberia partir de una reforma
del articulo 123 constitucional que previera de manera expresa a los
trabajadores del servicio civil de carrera.

Lo anterior se confirma en las disposiciones para la resolucién
de los conflictos e inconformidades por parte de los servidores pa-
blicos, donde se deja en primera instancia a la Secretarfa de Funcién
Pablica como drbitro, en tanto que el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa aparece en segunda instancia.

En ese sentido, el servidor piblico quejoso tendrd que resolver
primero sus quejas en el Tribunal Federal, y, en caso de ser lesiona-
dos sus derechos laborales, recurrir a las instancias laborales.

Habrd que observar cémo se unificardn los criterios y cémo se
resolverdn las diferencias entre en el Tribunal Federal de Justicia Fis-
cal y Administrativa y la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje.

Riescos
La aprobacién de la Ley del Servicio Profesional de Carrera se efec-

tda en un periodo en el cual “la mayoria de los sistemas cerrados
tienden a un proceso de flexibilizacién de sus esquemas y en el cual
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los actuales esquemas imperantes en el servicio publico (gerencia
publica) contradicen la esencia del servicio civil, pues son estructu-
ras politicas y organizacionales rigidas por su naturaleza”."

Su funcién politica es aislar de los vaivenes politicos al aparato
burocritico, en tanto que su funcién organizacional es establecer
reglas generales para el desarrollo de la carrera burocritica.

La Ley no considera esquemas formales para designar, mantener
y separar a los altos funcionarios, lo que podria traer inestabilidad al
Sistema, considerando la posible resistencia de los miembros del Ser-
vicio Profesional de Carrera a la designacién de un politico, lo cual
generarfa tensiones y el posible regreso a practicas renidas con el prin-
cipio de proteccién del empleo y de independencia de la gestién.

CONTRATACION
La rigidez en la contratacién inherente al servicio civil de carrera, en
los términos que sefala la Ley, podria llevar a contratar a personal
eventual, tal y como ha sucedido en otros paises, donde se abusa de
esta practica transitoria para dar una respuesta oportuna a los varia-
dos requerimientos y actividades. Cabe sefialar que uno de los efectos
de esta préctica ha sido un desfase entre los salarios de los miembros del
Servicio Profesional de Carrera y los de los trabajadores eventuales.

' La nueva gerencia ptiblica (NGP) consiste en la gestién institucional llevada

a cabo mediante formas de organizacién posburocréticas, fundamentada en
flexibilizar y horizontalizar la estructura, revisar la reglamentacién de la ac-
cién de gobierno, rediseno de los procesos, descentralizar recursos y funcio-
nes hacia las unidades administrativas, articular el cumplimiento de metas y
la evaluacién del desempefio mediante compensaciones monetarias mas alld
del salario, realizar las funciones publicas a través de los particulares para
buscar controlar mds los productos que los insumos y, por dltimo y lo mds
importante, buscar la orientacién al ciudadano como fin primero y dltimo de
la gestidn publica.
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Otro factor por considerar es que las contrataciones en la bu-
rocracia tienen que ver mds que con una racionalidad técnico-
administrativa, con criterios politicos y con politicas de empleo. Tal
pareciera que existe la premisa de contratar al mayor ndimero posi-
ble de personas, con sueldos austeros, en detrimento de la calidad
de los servicios.

Por otro lado, las crisis fiscales son frecuentemente enfrentadas
por el gobierno federal con recortes del gasto publico, por lo que
es necesario valorar cémo hacer frente a los nuevos requerimientos
presupuestarios sin que se afecte el espiritu del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracién Publica Federal.

EL PAPEL DE LOS MIEMBROS DEL SERVICIO CIVIL

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Llama la atencién que los servidores putblicos no tengan derecho de

sindicalizacién ni de asociacién en los términos de esta ley. Igual-

mente, no tienen participacién activa en la definicién de los meca-
nismos de seleccién, ni de evaluacién.

Aun en los casos de separacién, ademds de definir algu-
nos tiempos y mecdnicas, el servidor ptblico pareciera no tener
forma de emitir su punto de vista hasta que haya sido separado
del cargo, momento en el cual podrd hacer valer los mecanismos de
revocacion.

VALORACION POLITICA
Los términos de la Ley establecen que en tres afos deberfa estar
funcionado el Servicio Profesional de Carrera, lo que implica que
justo cuando el actual gobierno termine su periodo, que no se ca-
racteriza por ser el mis eficiente, se terminaria de construir este sis-
tema. En los hechos, esto significa que serd el nuevo gobierno quien
goce de los beneficios y desventajas de la Ley.
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Mis alld de las bondades reconocidas al Sistema y de las deficien-
cias que la Ley presente, el primer balance politico que se puede ha-
cer es que el presidente de la reptiblica, pero sobre todo los secretarios
de despacho, pierden poder en cuanto a que no podrdn nombrar al
menos a 70 por ciento de los funcionarios de cada dependencia. En
teorfa, con ello ahora estos funcionarios tienen mds un compromiso
institucional, que uno personal o politico.

En ese sentido, habrd que ver la forma en que se vinculan y se
establecen las cadenas de mando entre los funcionarios del Sistema
y los miembros del gabinete, en la medida en que aparentemente
aquéllos ya no tendrdn compromisos personales.

:Cbémo se comportardn los miembros del servicio ahora que tie-
nen dos patrones, los evaluadores y sus jefes directos? En fin, parece
interesante desde el punto de vista de la cultura laboral la forma que
adoptard este sistema en México. En otros paises latinoamericanos
donde dicho sistema se ha instrumentado recientemente, no se han
podido desterrar las pricticas del padrinazgo politico: los politi-
cos han encontrado nuevas formas para influir en los concursos de
oposicion.

LO QUE FALTA

Si bien la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Adminis-
tracién Publica Federal es ya un avance por si misma, quedan
algunos asuntos pendientes que habrdn de determinar el futuro
del servicio profesional de carrera. En primer lugar, la percepcién
y aceptacién que tengan los servidores publicos sobre la Ley, qué
esperan de ella y qué estdn dispuestos a dar. Lo peor que podria
pasar es que los burdcratas se sientan inamovibles y los proble-
mas burocrdticos se agudicen. En segundo lugar, el reglamento
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que habrd de dar contenido a los procesos de seleccién. ;Cudles
serdn los criterios para seleccionar a los diferentes candidatos?,
y, de manera especial, ;cudles serdn las formas de evaluacién de
los burécratas?, pues pareciera que pocas instituciones soporta-
rian una evaluacién seria, y mds si un funcionario pudiera ser
despedido.

En tercer lugar, habrd que ir dotando de autonomia a la funcién
publica y depositar la labor de regulacién y seleccién en 6érganos
cuya neutralidad y probidad sea reconocida socialmente, con el fin
de ir separando al servicio civil de los vaivenes de la politica.

En ese mismo sentido es cuestionable la presencia del superior
jerdrquico en los procesos de seleccién, y su capacidad de veto razo-
nado; quizd por ahi se busquen formas para favorecer candidatos.

Y, por dltimo, seria deseable que las instancias de resolucién de
conflictos fueran independientes del Ejecutivo Federal para que pu-
dieran resolver con plena autonomifa y libertad.

En los términos de la Ley, el macroproceso del servicio civil,
que comprende la seleccién, evaluacién, operacién y revocacidn,
se encuentra en manos del Ejecutivo Federal. Serfa pertinente que
las labores de seleccién, evaluacién y separacién fueran realizadas
por un organismo auténomo constitucional, y que los procesos
de solucién de conflictos pudieran estar en manos del Poder Ju-
dicial.

A MANERA DE CONCLUSION

El servicio de carrera puede ser una garantia para construir un buen
gobierno que cumpla con los compromisos asumidos con la socie-
dad, en términos de eficacia y eficiencia, que garantice que el ac-
ceso y la permanencia en el servicio publico estardn basados en la
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capacidad y el mérito, y asegure que haya también los mecanismos
de supervisién, control y sancidén necesarios para evitar précticas
indebidas.

Los funcionarios actdan en un contexto nuevo y cambiante,
son objeto de un mayor control putblico, de mayores exigencias
ciudadanas y se ven obligados a asumir mayores responsabilida-
des y a adoptar nuevas formas de realizar las gestiones adminis-
trativas.

Aunque las reformas a la administracién piblica han producido
importantes resultados, algunos de los ajustes pueden no tener los
efectos buscados sobre la ética y las normas de conducta.

Por tanto, es importante que, en la nueva visién del servicio pu-
blico, los valores de ética sean asimilados como referente basico del
quehacer institucional, para evitar que el descrédito ciudadano sea
el juez tltimo de su desempeno.

En ese sentido, el Servicio Profesional de Carrera es sélo el pri-
mer paso, no es la solucién mdgica de los problemas que afectan a
la administracién publica y mucho menos al gobierno. Se debe te-
ner cuidado del manejo de la informacién sobre este proceso y sus
alcances, ya que se corre el riesgo de quitarle credibilidad a este es-
fuerzo de institucionalizacién y profesionalizacién. Por supuesto,
habrd que esperar su consolidacién para obtener resultados.

Por otra parte, la profesionalizacién del servicio publico no se
orienta a remplazar lo viejo con lo nuevo, ni lo premoderno con
lo moderno; tiende a un proceso de aprendizaje y a afianzar los
cambios que se necesitan para transitar hacia etapas que permi-
tan transformar el contenido, los valores y las reglas del servicio
publico.

En la nueva etapa de alternancia, el servicio publico es un pi-
lar basico de la gobernabilidad democritica, porque de sus resulta-
dos depende que las capacidades del gobierno se acrediten de modo
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fehaciente. Asimismo, es el medio que vincula al gobierno con la
sociedad, a los ciudadanos con la administracién publica, a las poli-
ticas con los grupos sociales y a los programas con los segmentos.

En el servicio publico se integrardn el conjunto de directivos
que tendrdn la responsabilidad, en un plazo no muy largo, de confi-
gurar el nuevo rostro de la democracia, y la oportunidad para digni-
ficar su profesién: hemos esperado mds de un siglo por ella; espero
en bien de México que no se desperdicie.
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