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Introduccion

En el marco de la reforma de los aparatos gubernamentales
y administrativos, una de las actividades més importantes por
lograr, sin duda alguna, es la relacionada con la profesionaliza-
cion del personal que forma parte de las Administraciones PQ-
blicas. Las propuestas en este terreno son diversas, desde aque-
llas que tienen que ver con las nuevas tecnologias
administrativas como la Gestion Estratégica de Recursos Hu-
manos (Strategic Human Resources Managment) (AMSTRONG,
1990; KLIGNER y NALBADIAN 1998) que forma parte de todo
el movimiento denominado Nueva Gestion Publica, hasta
aquellas que se enmarcan en la posibilidad de establecer ele-
mentos del modelo burocratico weberiano, especificamente lo
que es la figura de un servicio civil de carreral sobre todo en
paises en los que no existe, algunos paises de Latinoamérica y
particularmente el caso de México.

Desde hace algunos afios, el Estado mexicano, al igual
que los demads paises de Latinoamérica, ha experimentado
una serie de reformas principalmente de caracter econémico
y de cardcter politico, pero también ha comenzado a realizar
reformas llamadas de tercera generacion, por orden de impor-
tancia, que tienen que ver principalmente con la reforma en
la gestion pablica y la modernizacion administrativa? (MEN-
DEz, 1998a: 26). Por lo que el cambio tiende a ser integral y
no parcial.
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Los avances en reformas de tercera generacion tanto en ac-
tividades y procesos han sido de todo tipo: desde la prestacion
de servicios pUblicos, nuevas relaciones con los ciudadanos, la
adopcion de nuevas tecnologias, descentralizacion administra-
tiva y financiera hasta la propia profesionalizacion del personal
de las Administraciones Publicas. Sin embargo, todavia preva-
lecen algunas metas por alcanzar y el tema de la profesionaliza-
cion de servidores pablicos no es la excepcion, sobre todo
cuando la realidad de la gran mayoria de los servidores pabli-
cos en Meéxico en sus tres niveles de gobierno sigue marcada
por una incertidumbre laboral generada por el propio sistema
juridico y politico imperante, que es propicio a la designacion
politica o sistema de patronazgo (PraTs, 1998) o como se co-
noce en los paises anglosajones como spoil system, que en mas
de las veces privilegia la confianza y no los méritos profesiona-
les de las personas. Los incesantes cambios en los servidores
pUblicos que se registran periddicamente (sobre todo aquellos
que forman parte de la franja en la que se toma en el mayor
nimero de decisiones) no han permitido el establecimiento de
un sistema permanente de profesionalizacion ni todo un siste-
ma de carrera administrativa.

En este tenor, se han experimentando una serie de modali-
dades diversas, —por cierto no muy recientes— bifurcadas en
los enfoques antes mencionados (Gestion Estratégica de Re-
cursos Humanos/Weberianismo), éstas van desde la aplicacion
de sistemas de capacitacion en las funciones que por ley presta
toda institucion publica; sistemas de capacitacion alrededor de
esquemas de calidad total (MARTINEZ PudN, 2000: 40-41);
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profesionalizacion sobre la filosofia de la gerencia publica
(UvALLE, 2000: 172); profesionalizacion en organismos secto-
riales 3, hasta el intento desde principios de los afios ochenta
de establecer un servicio civil de carrera con la creacion de una
Comision Intersecretarial de Servicio Civil, y de manera re-
ciente —sobre todo en los tltimos 5 afios— con la aparicion
de un namero significativo de iniciativas de ley para la imple-
mentacion de esta figura. Esfuerzos que no han sido lo sufi-
cientemente consistentes en su concrecion para devolverle la
legitimidad y la eficacia necesaria al gobierno y a la Adminis-
tracion Publica mexicana. Recientemente, a nivel de los go-
biernos de los Estados de la Republica, un avance importante
es el obtenido en el Distrito Federal que ya cuenta con una ley
en la materia aprobada por su Asamblea Legislativa en junio
del 2000 que ha comenzado a implementarse.

Esto ha dado lugar en el pais, basicamente, a la concurren-
cia de dos visiones en materia de profesionalizacion de servido-
res pablicos, la que se pronuncia por el movimiento de la Nue-
va Gestion Publica y la sequnda, por el establecimiento de un
servicio civil de carrera.

Por lo tanto, se asiste a la observacion de un dilema en la
Administracion Pablica mexicana, que no es exclusivo de este
pais, que consiste, por una parte, en crear y consolidar lineas
administrativas propias del modelo burocratico weberiano, en
este caso el establecimiento de un servicio civil de carrera, y, por
la otra, avanzar hacia las nuevas tecnologias administrativas de
la Nueva Gestion Publica. Sobre lo Gltimo, se han registrado
una serie de innovaciones y adaptaciones en la Administracion
PUblica mexicana en los Gltimos 15 afios en el marco de la mo-
dernizacion administrativa y particularmente a través de los
distintos programas de modernizacion administrativa y del mas
reciente que es el Programa Nacional de Combate a la Corrup-
cion'y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrati-
vo 2001-2006 y el Modelo Estratégico para la Innovacion Gu-
bernamental, ademés de los programas de modernizacion a
nivel estatal y sectorial; y sobre el establecimiento de un servicio
civil de carrera, es importante mencionar, que la Administra-
cion Pablica mexicana —a pesar de los pocos avances— preten-
de establecer un servicio civil de carrera con un retraso de méas
de un siglo con respecto a paises como Inglaterra, Francia, Esta-
dos Unidos (PArRDO, 1995: 277 y ss.), Alemania, y con un retra-
s0 de décadas con respecto a paises de América Latina como Ar-
gentina, Brasil, Costa Rica, Honduras, El Salvador y Republica
Dominicana.

Actualmente, los paises mencionados se encuentran en una
etapa de franca revision y renovacion de sus propios servicios
civiles de carrera 4, y en algunos casos como los latinoamerica-
nos la situacion es de redisefio, extension o flexibilizacion
(MeNDEz, 19988: 3; LonGO, 2000). Por lo que esas experien-
cias recientes también deberan tomarse en cuenta, para casos
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como el de México que por primera vez pretende establecer
una figura de estas caracteristicas; en el que Si bien ya existen
esfuerzos importantes a nivel sectorial, prevalece el interés por
adoptar esta figura para cubrir todo el espectro de la Adminis-
tracion Publica.

;Cudl es la coyuntura actual en materia de profesionaliza-
cion de servidores pablicos? Sin lugar a dudas, el elemento que
ha sido fundamental para que la actividad de la profesionaliza-
cion en los drganos gubernamentales y administrativos haya
cobrado una mayor importancia, se debe al factor democratico
imperante en México en los ultimos quince afios, materializa-
do en elecciones transparentes, alternancia politica no solo
ahora a nivel de los Estados de la Republica, sino recientemen-
te en el seno de la propia figura presidencial y por el nuevo
equilibrio en los poderes publicos generado por el juego plural
que se esta dando a nivel de fuerzas politicas; los casos mas sig-
nificativos son aquéllos en los que los poderes ejecutivos no
tienen la mayoria en sus respectivos congresos y el caso mas
claro ahora mismo, es a nivel federal en el que la mayoria en el
Congreso de la Unidn tanto la Camara de Diputados como la
Cémara de Senadores pertenecen a un partido distinto al que
ocupa la titularidad del Poder Ejecutivo Federal. De igual for-
ma, el propio factor democrético ha dado lugar también al for-
talecimiento de la descentralizacion politica y administrativa la
cual se ha materializado en nuevas atribuciones y recursos para
los Estados de la Republica, incluyendo ahora al Distrito Fede-
ral que recientemente acaba de adquirir la figura de entidad fe-
derativa con un Jefe de Gobierno electo por la ciudadania.
Todo ello, aunado a la presencia cada vez mayor de organismos
civiles y de la ciudadania en si —como producto del propio es-
cenario democratico— que demandan dia a dia mejores solu-
ciones a los diferentes problemas que existen en el pais, han ve-
nido a constituirse en su conjunto en los impulsores de un
cambio en la Administracion PUblica y en la profesionalizacion
de sus servidores publicos.

Por lo tanto, de acuerdo con las condiciones descritas, se
vuelve imprescindible el hecho de contar con aparatos admi-
nistrativos eficientes y profesionalizados tanto a nivel federal
como estatal, con finanzas publicas sanas y con un mangjo
transparente de los recursos pablicos; con un sentido de ética
en el servicio pablico; con decisiones lo méas democraticas po-
sibles y con una prestacion de servicios publicos de calidad y
que brinde la sequridad juridica y la gobernabilidad indispen-
sables. Para lograr ello, es indiscutible la necesaria profesionali-
zacion de los servidores pablicos que forman parte de los apa-
ratos administrativos. En este contexto, cobra vida una figura
como lo es el servicio civil de carrera, sobre todo en paises en
los que todavia no existe, la cual regulariza mecanismos de in-
greso y selecciona a las personas por sus méritos versus patro-
nazgo, cuotas partidistas o sistema de botin.
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Analisis de la situacion

actual para el establecimiento
de un servicio civil de carrera
(diagnostico)

La Administracion Publica mexicana, no obstante haber pa-
sado un largo periodo de reforma administrativa (1970-1982) y
de modernizacion (1984-2000), y haber logrado una serie de
avances tanto en aspectos legales, organizacionales, procedimen-
tales, como tecnoldgicos, en aras de contar con aparatos adminis-
trativos eficientes en sus tres niveles de gobierno: federal, estatal,
municipal, todavia tiene asignaturas pendientes. La mas impor-
tante, sin duda alguna, es la de crear un servicio civil de carrera.
La ausencia de este tipo de figuras y de otras propias del modelo
burocratico weberiano no solo en México sino en Latinoamérica
en general, ha dado lugar, a que algunos especialistas califiquen al
proceso de reforma administrativa como de un fracaso (PRATs,
1999). Segun PraTs (1999), en América Latina, por lo general,
no llegd a institucionalizarse sino parcial y excepcionalmente el
sistema que WEBER llamo de dominacion racional-legal encarna-
do en la burocracia. De ésta se tomaron las apariencias formales;
pero en ausencia de los condicionamientos socio-econémico-po-
liticos necesarios, lo que se desarrollaron mayormente fueron
«buropatologias», que en el mejor de los casos se aproximaban al
sistema mixto que WEBER llam6 «burocracias patrimoniales».

El caso mexicano no ha sido ajeno al tipo de burocracia pa-
trimonial de la cual nos habla Prats —aludiendo a WeBer—, y
un aspecto notorio en ese sentido es lo que acontece con la ma-
yoria del personal en cargos preferentemente medios y altos que
compone a la Administracion Publica en sus tres niveles de go-
bierno federal, estatal y municipal y que son reclutados a través
de la figura de la designacion o confianza politica. Fendmeno
que ademas de darse de manera natural en periodos de eleccion
también se presenta en etapas en las que se encuentra funciona-
do el gobierno electo. Los casos de cambios de secretarios de Es-
tado en periodos intermedios o gobernadores con licencia de los
Estados de la Republica, se constituyen en verdaderas revolucio-
nes en las estructuras de personal de la Administracion Pablica.

Esta situacion anacronica esta vigente —contraria a los avan-
ces logrados en otras areas y procesos de la Administracion— y
sigue resultado una incognita el que no se haya configurado el
establecimiento de un servicio civil de carrera y en consecuencia,
se siga alargando todavia mas la distancia que se guarda con Ad-
ministraciones Publicas de paises avanzados, a tal grado que a la
Administracion Pablica mexicana en este rubro se le identifique
por las caracteristicas que presenta, como una Administracion
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PUblica del siglo xix (BARzELAY, 1998). En virtud de lo anterior,
la pregunta obligada es: ;cudles son las razones por las que no se
ha podido establecer un servicio civil de carrera en el pais? Para
ello, se identifican basicamente tres razones: razones politicas,
razones juridicas y razones administrativas.

Razones politicas

Con respecto a las razones politicas se distinguen dos proble-
mas: uno, de caracter funcional, que tiene que ver con la falta de
autonomia de la Administracion Publica y el otro con la forma
en que se reclutan a los servidores publicos en México. En cuan-
to al primer problema, se puede decir que en gran parte se debi6
al ejercicio gubernamental-unipartidista que prevalecié por mu-
cho tiempo en el pais. Un ejercicio que en aras del proyecto na-
cional revolucionario dispuso de todo, sin ningdn tipo de cues-
tionamiento, y en el que el corporativismo sindical y el de las
organizaciones sociales fueron fundamentales. Por ejemplo, el
papel de la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio
del Estado (FSTSE)5 y del Partido Revolucionario Institucional
jugaron un papel esencial como 6rganos de legitimacion politica
de toda accion de gobierno. Esta situacion determinaba que en
la realidad no habia una clara distincion entre politica partidista
y Administracion, ya que en ambas los intereses eran los mis-
mos; en el que ademés el sistema de patronazgo o botin eran
preponderantes ;En esa situacion era necesario un servicio civil
de carrera? Se considera que no la habia.

Al respecto, Juan Pablo GUERRERO AMPARAN (1999: 14-15)
sefiala que, por lo menos, desde el sexenio de Miguel Aleman
(1946-1952), en México no ha estado clara la distincion entre
los politicos electos y los altos funcionarios pablicos, dado que la
carrera politica que ha llevado a la presidencia ha sido preponde-
rantemente burocratica. Lo anterior se debe a que el sistema po-
litico era autoritario y presidencialista, con la subordinacion del
poder legislativo y con logicas de competencia por el poder par-
ticulares y alejadas, hasta hace muy poco (1988), del juego de-
mocratico electoral.

En este marco, la Administracion Publica tuvo por lo menos
cinco roles esenciales para el sistema politico (GUERRERO AMPA-
RAN, 1999: 16-18):

1. La Administracion Publica se convirtio en el escenario de
la contienda politica, particularmente la sucesion presi-
dencial, en el que los secretarios de Estado eran los politi-
cos contendientes.

2. Fue el sitio de la representacion corporativista y clientelar,
y sustituyo al congreso en ese papel de representacion.

3. Ademas de ser enlace entre el poder politico y los sectores
sociales, fue también sitio de la negociacion para la asig-
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nacion de esos recursos. La asignacion de los recursos no
se negociaba tampoco ni con los representantes distritales
ni a nivel territorial. Todo ello ocurria en las secretarias de
Estado y en sus aparatos administrativos. Desde la pers-
pectiva de los secretarios de Estado, la fidelidad de los bu-
rocratas era fundamental para atender a las clientelas, los
grupos de apoyo politico y favorecer los fines particulares
de promocion politica.

4. El esquema de incentivos para los funcionarios, los indi-
viduos y los sectores sociales (costos de oportunidad de
cumplir plenamente con las reglas y la falta de aplicacion
de sanciones), favorecid enteramente el ajuste mutuo por
la via econdmica, particular y por encima de la ley (por
cierto, extremadamente abigarrada). La Administracion
Publica fue el medio idoneo para el enriquecimiento de
los sectores sociales que la han compuesto. Al mismo
tiempo, la burocracia sale internamente cohesionada e in-
franqueable a consecuencia de su colusion. Es decir que
esto provee de un poderoso factor de cohesion interna
dentro de la burocracia y frente al exterior, por las mutuas
complicidades; a su vez, resta autonomia a los burécratas
en el interior del sistema y frente a los superiores.

5. Finalmente, la Administracion Pdblica fue el brazo ejecutor
incondicional del presidente. Esta moneda tiene dos caras,
por el lado virtuoso, se generd un control estricto y vertical
de los secretarios (y del presidente) sobre los administrado-
res de los programas y politicas en los casos que interesaban
particularmente al jefe jerarquico. En este caso, se redujeron
sustancialmente los riesgos de que la aplicacion no reflejara
fielmente los objetivos buscados por los mandos superiores
(que no forzosamente son los objetivos mas deseables para
los afectados por la politica). Pero existe Ia otra cara de la
moneda. Cuando los jefes no estaban personalmente —o
con sus servicios més allegados— supervisando la ejecucion
de la politica, resultaba muy dificil controlar a las Adminis-
traciones. Entonces estas Gltimas se veian facilmente perme-
adas —capturadas— por los intereses particulares de los
sectores sociales interesados o por los mismos burécratas
menores, una facil presa de la corrupcion (es el caso de la
policia, de los 6rganos encargados de los permisos, las su-
pervisiones, la administracion de justicia, etc.).

Cada uno de estos roles fueron en contra de la autonomiza-
cion de la Administracion Pablica y por ende de la posibilidad de
instaurar un servicio civil de carrera, que en cierta medida hubie-
ra separado a la Administracion de la competencia politica y el
cual también hubiera aislado y ofrecido neutralidad a los cuerpos
burocraticos y condiciones e incentivos para el ejercicio honestoy
apegado a la legalidad que exige la Administracion Pablica.

De los roles esenciales sefialados y sobre todo el punto de la
autonomizacion, se considera que radica la clave para entender
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la necesidad de que primero se requeria democratizar al sistema
politico y posteriormente la Administracion Publica incluso a
través de un servicio civil de carrera. Negar la dependencia de la
Administracion Publica del sistema politico —sobre todo de los
partidos— y otorgarle una autonomia que nunca habia tenido
—opor ejemplo a través de las reformas administrativas—, era
simplemente tratar de crear una ilusion optica.

Con respecto al segundo problema que tiene que ver con la
forma en que se reclutan a los servidores pablicos en México, el
ingreso al servicio publico se realiza por conocimiento de las per-
sonas, por cuotas partidistas, compromisos politicos entre los ser-
vidores pablicos, o por recomendaciones. Esto ha dado lugar, a lo
que denomina Mauricio MerINO (1996: 8-9) como la subcultura
administrativa de la lealtad individual; una dindmica que fue
ciertamente funcional durante una larga época de la Administra-
cion Pablica mexicana y que se sustentaba en el privilegio de va-
lores como la lealtad y la disciplina de grupo, puestos por encima
de la especialidad requerida para el desempefio de una funcion o
nivel de profesionalismo de quien tenia un cargo especifico.

Aunque esta situacion ha venido cambiado en los ultimos
afios, por el nivel de especializacion de algunas reas y de sus ser-
vidores publicos, se considera que, hasta hoy dia, sigue vigente la
idea en muchos servidores publicos del sentido de pertenencia a
un proyecto politico compartido, y la identidad personal del co-
laborador con el lider formal de la organizacion publica como
dos elementos sine qua non para el desarrollo profesional. Este es
todavia un componente muy fuerte de la cultura politica-admi-
nistrativa de las personas.

De igual forma, la subcultura de la lealtad tiene también
otros impactos, por ejemplo, en el sentido de competencia y co-
operacion que se da entre las distintas dependencias y en sus di-
ferentes areas del sector publico. Competencia que mas de las
veces no es leal. De acuerdo con ese mecanismo, cada uno de los
programas implementados por las oficinas gubernamentales
constituye de hecho una herramienta para la construccion de
poder politico y para competir en la practica con otras oficinas
pablicas que en el fondo persiguen el mismo objetivo. Practica-
mente, [0 que se crean son nichos de poder al interior de las
areas de las Administraciones en los tres niveles de gobierno. De
ahi que las redes de cooperacion entre distintas instancias guber-
namentales no se definan tanto por las afinidades intrinsecas a
los objetivos sociales que cada una persigue, cuanto por los lazos
de amistad y por las alianzas politicas establecidas entre los jefes
de cada equipo administrativo.

La idea, en todo caso, de implementar un servicio civil de ca-
rrera es que tendria como finalidad modificar actitudes, compor-
tamientos, niveles de responsabilidad, lealtades, crear una nueva
cultura del servidor pablico pero con la condicion de que ésta
también haya sido modificada desde su seno: el sistema politico
a través del factor democratizador.
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Razones juridicas

Con respecto a las razones juridicas, las cuales guardan una
relacion directa con la legislacion laboral burocratica prevale-
ciente, su enorme confusion por la existencia de multiples orde-
namientos juridicos y marcada diferenciacion sobre la situacion
de los servidores publicos de acuerdo con lo que sefiala el articu-
lo 123 constitucional y la Ley Federal de Trabajadores al Servicio
del Estado, han sido también razones claves para que no se haya
instituido el servicio civil de carrera.

Efectivamente, la existencia de una legislacion dispersa, que
constituye lo que Guillermo Haro BELcHEZ (1991: 19) llama un
«laberinto juridico« que se materializa en falta de uniformidad,
ha sido un factor preponderante para la falta de reglas claras que
regulen la vida laboral de los servidores pablicos. Por mencionar
uno de los tantos ejemplos: el articulo 123 constitucional se divi-
de en dos grandes apartados, el apartado A que regula las situa-
cion laboral de todo trabajador y el apartado B que regula la si-
tuacion laboral de los trabajadores al servicio del Estado. Sin
embargo, la confusion comienza cuando en el apartado A que si
bien indica el propio texto constitucional: «EI Congreso de la
Unidn, sin contravenir a las bases siguientes, deberd expedir leyes
sobre el trabajo, las cuales regiran: A. Entre los obreros, jornale-
ros, empleados, domésticos, artesanos y, de una manera general,
todo contrato de trabajo», curiosamente también regula la rela-
cion laboral de los empleados pablicos de la Administracion PU-
blica descentralizada, salvo los que prestan servicios publicos .
Cabe decir, que en cuanto a derechos colectivos, los trabajadores
del apartado A cuentan con una mayor amplitud para la sindica-
cion, la contratacion colectiva y el derecho de huelga, asi como
un régimen especifico de sequridad social a cargo del Instituto
Mexicano del Seguro Social IMSS (BELcHez, 2000: 142). Por lo
que a los burdcratas que son regulados a través de este apartado se
les ha llegado a denominar como burdcratas de «primer piso» a
diferencia de los que son regulados por el apartado B.

Con respecto al apartado B del articulo 123 constitucional,
que establece los derechos de los trabajadores de los poderes de
la Unidn y el Gobierno del Distrito Federal, asi como el banco
central y las entidades de la Administracion Pablica Federal del
sistema bancario mexicano que prestan su servicio al Estado,
comprende a los servidores publicos de base (o sindicalizados) de
la Administracion Publica centralizada, mas no contempla al
personal de confianza que se conforma de todos los mandos me-
dios y superiores; particularmente esto se corrobora en la ley re-
glamentaria de este apartado que lleva por titulo Ley Federal de
Trabajadores al Servicio del Estado que establece en algunos de
los articulos lo siguiente:

En su articulo 4° establece dos grupos de trabajadores: los de
confianza y los de base. En su articulo 5° define como trabajado-
res de confianza a aquellos cuyo nombramiento o ejercicio re-
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quiere la aprobacion expresa del Presidente de la Republica y los
tipifica como a los que se confiere poder de decision en el ejerci-
cio del mando a nivel de Director General, Directores de Area,
Adjunto, Subdirectores y Jefes de Departamento. Incluye tam-
bién los puestos que desempefian las funciones de Inspeccion,
Vigilancia, Fiscalizacion, Mangjo de Valores, Auditoria, Control
de Adquisiciones; Almacenes e Inventarios; Investigacion Cien-
tifica; Asesoria de Mandos Superiores; Secretarias Particulares;
Agentes del Ministerio Publico; las Policias y los miembros del
Poder Legislativo y Judicial. Por su parte, el articulo 6° establece,
que los trabajadores de base son todos los no incluidos en el ar-
ticulo 5° y seran inamovibles.

Por ltimo, en cuanto a este ordenamiento, de manera ex-
presa en el articulo 8° se establece «Quedan excluidos del régi-
men de esta ley: los trabajadores de confianza, los miembros del
Ejército y Armada...». Por lo cual no estan establecidos cuales
son los derechos y el procedimiento a que debe sujetarse su baja
0 cese en el desempefio del servicio, por lo que puede conside-
rarse que la relacion del personal de confianza con la dependen-
cia 0 institucion es de caracter eminentemente administrativo y
el cese es s0lo un acto de autoridad; como consecuencia los con-
flictos entre los empleados de confianza y la dependencia para la
cual prestan sus servicios, sobre la estabilidad de sus empleo no
pueden ser resueltos por los tribunales laborales sino por jueces
federales; asi, antes de ocurrir al amparo o habeas corpus, deben
hacerlo ante el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje 7,
sin embargo, esto no esta determinado por la Constitucion.

Adicionalmente cabe sefialar que la Honorable Suprema
Corte de Justicia de la Nacion precisa que los «trabajadores al
servicio del Estado de confianza no estan protegidos por el apar-
tado B del articulo 123 en cuanto a la estabilidad en el
empleo» 8, El articulo 124 de la Ley Federal de Trabajadores al
Servicio del Estado establece que el Tribunal Federal de Conci-
liacion y Arbitraje (TFCA) es competente para conocer los con-
flictos individuales que se susciten entre titulares de una depen-
dencia y sus trabajadores —se refiere a los de base— por la
exclusion que se hace de los de confianza en el articulo 8°. En
consecuencia el TFCA no incurre en violacion de garantias en
los casos de sobreseimiento del pago de indemnizacion constitu-
cional y salarios caidos reclamados por un trabajador de confian-
za, con un despido injustificado (BELcHEz, 2000 144-145).

A pesar de estas circunstancias, los trabajadores de confianza
cuya funcion o nivel se encuentre ubicado en el rango de los que
describe la Ley, al menos cuentan con las medidas de proteccion
al salario y los beneficios de seguridad social. Sobre el rubro de
prestaciones socioeconémicas se otorgan con base en la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado y se hacen extensivas a los trabajadores al servicio civil
de las dependencias y de las entidades de la Administracion PQ-
blica Federal que por ley o por acuerdo del Ejecutivo Federal s
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incorporen a su régimen, asi como a los pensionistas y a los fa-
miliares derechohabientes de unos y otros. La misma ley precisa
como trabajador a toda persona que preste sus servicios en las
dependencias o entidades, mediante designacion legal o nom-
bramiento o por estar incluido en las listas de raya de los trabaja-
dores temporales, con excepcion de aquellos que presten sus ser-
vicios mediante contrato sujeto a la legislacion comdn y a los
que perciban emolumentos exclusivamente a cargo a la partida
de honorarios, los cuales seran sujetos de la ley, ademas de los
pensionistas y derechohabientes, para lo cual se entiende la in-
clusion tanto de trabajadores de base como de confianza.

Por otra parte, otro elemento que forma parte de la proble-
matica existente es que hay un régimen particular para los dife-
rentes tipos de servidores pablicos, hay uno para las fuerzas ar-
madas, otro para los empleados bancarios, obviamente de los
bancos que todavia son del Estado, para los miembros del Ser-
vicio Exterior, marina nacional, etc. Tal existencia de normas es
propiciada por la propia normatividad en la materia, la fraccion
X111 del apartado B del articulo 123 constitucional establece
que ciertas dependencias de la Administracion Pablica Federal
se regiran por sus propias leyes, tal es el caso de la secretarias de
Relaciones Exteriores, de la Defensa Nacional y Marina asi
como el Ministerio Pablico y la Policia Judicial; la fraccion
X111-Bis sefiala lo mismo, en cuanto instituciones que prestan el
servicio de banca y crédito, Banco de México y Patronato del
Ahorro Nacional. Esta situacion se repite para el caso de orga-
nos desconcentrados como el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informética (INEGI) u 6rganos auténomos como
el Instituto Federal Electoral. En palabras de Guillermo Haro
BeLcHEZ (1991: 19) se concluye: «El laberinto termina por
convertirse en un auténtico callejon sin salida al convivir con
esta diversidad legislativa toda una gama de reglamentaciones
propias de cada una de las dependencias de la Administracion
PUblica Centralizada».

Para dar una idea de la existencia de diversos ordenamientos
juridicos para regular la funcion publica, a continuacion se
enuncian algunos de los més significativos:

« Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
articulo 123 constitucional. Diario Oficial de la Federa-
cion. Diario Oficial de la Federacion (D.O.F.) 5 de febrero
de 1917.

o Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Re-
glamentaria del Apartado «B» del articulo 123 constitucio-
nal, D.O.F. 28 de diciembre de 1963.

o Ley Federal del Trabajo Reglamentaria del articulo 123
apartado A. D.O.F. 1° de abril de 1970.

* Ley Reglamentaria de la fraccion XIII Bis del apartado B
del articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados
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Unidos Mexicanos (trabajadores bancarios) D.O.F. 30 de
diciembre de 1983.

o Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Ar-
madas. D.O.F. 28 de mayo de 1976.

* Ley para la Comprobacion, Ajuste y Computo de Servicios
en el Ejército y Fuerza Area Mexicanos. D.O.F. 12 de di-
ciembre de 1942.

* Ley para la Comprobacion, Ajuste y Computo de Servi-
cios de la Armada de México. D.O.F. 24 de diciembre de
1984,

* Ley de Ascensos de la Armada de México. D.O.F. 14 de
enero de 1985.

* Ley de Ascensos y Recompensas del Ejército y Fuerza Area
Mexicana. D.O.F. 7 de enero de 1956.

* Ley de Recompensas de la Armada de México. D.O.F. 14
de enero de 1985.

o Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles. D.O.F.
31 de diciembre de 1975.

o Ley del Servicio Exterior Mexicano. D.O.F. 4 de enero de
1994

o Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pabli-
cos. D.O.F. 31 de diciembre de 1982.

« Reglamento de Vacaciones del Ejército y Fuerza Area Me-
xicanos. D.O.F. 2 de abril de 1984.

* Reglamento de Estimulos Sociales y Econdmicos del Mi-
nisterio Pablico Federal. D.O.F. 17 de mayo de 1993.

* Reglamento de los Centros Federales de Readaptacion So-
cial. D.O.F. 30 de agosto de 1991.

* Reglamento de Reclusorios y Centros de Readaptacion
Social del Distrito Federal. D.O.F. 20 de febrero de 1990.

* Reglamento de Estimulos Sociales y Econdmico de la Poli-
cia Judicial Federal. D.O.F. 26 de marzo de 1993.

Ademas de las Leyes Organicas, Estatutos y Reglas que regu-
lan a los organismos autonomos, descentralizados y desconcen-
trados en materia de administracion de recursos humanos. Au-
nado a estos ordenamientos habria que mencionar a los de los
Estados de la Republica, para lo cual la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos establece en su articulo 71, frac-
cion 111, que es competencia de los Estados iniciar leyes y decre-
tos. A su vez, el articulo 73, fraccion X, fija como facultad del
Congreso la expedicion de leyes de trabajo reglamentarias del ar-
ticulo 123, y el parrafo segundo de fraccion VIII del articulo
115 determina que las relaciones de trabajo entre municipios y
sus trabajadores se regiran por las leyes que expidan las legislatu-
ras locales, con base en lo dispuesto en el mencionado articulo
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123 de la Constitucion y sus disposiciones reglamentarias; y con
mayor precision el articulo 16 constitucional en su fraccion VI
indica que «las relaciones de trabajo entre Estados y sus trabaja-
dores se regiran por las leyes que expidan las legislaturas, los Es-
tados con base en lo dispuesto por el articulo 123 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus
disposiciones reglamentarias,...». Derivado de lo anterior, los
congresos de los Estados han expedido diversos ordenamientos
en los que se regulan las relaciones laborales con sus servidores
pUblicos. Los cuales desafortunadamente, en su mayoria estan
hechos con criterios muy particulares y dispares, por lo que exis-
te la situacion de que no se apegan a los principios que dicta el
apartado B del art. 123 constitucional (BéLcHez, 1991: 20).

Cabe destacar que ocho Estados denominan al ordenamiento
como Ley del Servicio Civil: Baja California, Chiapas, Morelos,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Sonora, Veracruz y Zacatecas. Sin embar-
go, lo que pudiera permitir un servicio civil de carrera como tal, 0
la existencia de una carrera administrativa, aun no es contempla-
da en una regulacion integral para todos los servidores pablicos
de la Administracion Pablica estatal (BELCHEZ, 2000: 162).

Finalmente, en cuanto al derecho a la sindicacion de los traba-
jadores al servicio del Estado tiene como base constitucional lo se-
fialado en la fraccion X del articulo 123 propio apartado B, el cual
a la letra indica; «Los trabajadores tendran derecho de asociarse
para la defensa de sus intereses comunes. Podréan, asimismo, hacer
uso del derecho de huelga, previo al cumplimiento de los requisitos
Que determine la ley, respecto de una o varias dependencias de los
poderes pablicos, cuando se violen de manera general  sistemaética
los derechos que este articulo les consagras. EI Estado reconoce a la
sindicalizacion como un derecho. Sin embargo, la normatividad y
organizacion sindical a la que hace referencia este apartado es solo
del personal reconocido como de base, ya que los trabajadores de
confianza, como lo establece el articulo 70 de la LFFSE, no pueden
formar parte de ningun sindicato y, en el caso de que alglin trabaja-
dor de base pasara a ocupar un puesto de confianza y gozara de la
sindicalizacion, para éste quedaran en suspenso todas sus obligacio-
nes y derechos convenidos con su organizacion sindical. En este as-
pecto, tampoco se descarta la posibilidad de legislar sobre el dere-
cho a la sindicacion de los trabajadores de confianza.

En virtud de todo lo anterior, son urgentes las reformas al ar-
ticulo 123 constitucional apartado B, con el propésito de que se
genere una nueva legislacion con las siguientes caracteristicas: que
sea incluyente (por ejemplo, que no deje fuera a los servidores
pUblicos de confianza), uniforme (que contenga criterios y linea-
mientos Gnicos y homogéneos) y general (que no haga distincio-
nes de servidores publicos). Pero, sobre todo, que dé lugar pro-
piamente a un servicio civil de carrera: como la implementacion
de nuevos mecanismos de seleccion e ingreso, estabilidad en el
empleo, nuevos derechos y obligaciones, desarrollo profesional,
carrera administrativa, premios e incentivos y retiro digno.
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Razones administrativas

Sobre las razones administrativas, habria que decir que estan
ligadas a la falta de una cultura administrativa basada en la efi-
ciencia, eficacia, calidad en el servicio, y apertura a la opinion
ciudadana. Por el contrario, la Administracion Pablica ha adqui-
rido una imagen de desprestigio creada por la corrupcion, la in-
eficiencia, el autoritarismo, el nepotismo y el patrimonialismo.
Términos contrarios al espiritu de un servicio civil de carrera.

De igual forma, los medios por lo que se accede a la Admi-
nistracion Publica y la posicion politica de una gran parte de los
servidores pablicos, también genera disfunciones de tipo admi-
nistrativo. Las mas conocidas estan asociadas a la improvisacion
con la que se desempefian no pocos funcionarios de todos los ni-
veles, con el costoso aprendizaje que se transforma en acciones
ineficaces y malos resultados para la ciudadania. Por otra parte,
también esta el mecanismo de evaluacion sobre el desempefio de
los servidores publicos, que las mas de las veces es aplicado por
los jefes inmediatos, dejando de lado procedimientos claros y
objetivos que efectivamente demuestren la capacidad o incapaci-
dad de los servidores publicos.

Por otra parte, de acuerdo con José Juan SANCHEZ (1999:
232): «el sistema de remuneraciones para los servidores publicos
no es acorde con los sueldos del mercado, de tal manera que el
ingreso de las personas que toman decisiones de caracter nacio-
nal no se refleja en su ingreso, que son muy similares a los que
tiene una persona con el nivel bajo de una gerencia, en una em-
presa mediana o pequefa de la iniciativa privada. Se tienen sala-
rios poco competitivos. La descapitalizacion del recurso humano
dentro del sector publico cada dia atrae a gente con menos apti-
tudes o calificaciones y, algo muy importante, se generan o pro-
vocan conductas ilicitas dentro del sector, o practicas de corrup-
cion. Sobre este punto, de acuerdo con el indice de Percepcion
de Corrupcion que prepar¢ Transparencia Internacional para el
afio 2000, México se ubica en un sitio nada favorable, con una
calificacion de 3.3. en una escala de 10. Esto lo ubica en el lugar
59 de un total de 90 paises considerados en la investigacion que
realiza dicho organismo®. En el afio 2001, la misma institucion
ubico a México en lugar ndmero 51 entre 90 paises, con una ca-
lificacion de 3.7 dentro del mismo indice, ocho lugares arriba
con respecto al afio anteriorl™,

De acuerdo con lo que sefiala el Programa Nacional de
Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo 2001-2006 de la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo, si bien es dificil cuanti-
ficar el tamafio del problema de la corrupcion en México, ya que
no se han hecho estudios al respecto, si existen algunos indica-
dores que son marco de referencia para dimensionarlo. En efec-
to, el Banco Mundial estima que representa el 9% del PIB na-
cional, ademas de haber una fundada percepcion en la opinién
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plblica de que existe corrupcion y que ésta genera ineficiencias
en la actividad publica y servicios de baja calidad; por lo que se
trata de un fendmeno de magnitud importante.

Otras de las practicas que existen en el personal que se desa-
rrolla en la Administracion Pblica y que no percibe sueldos ele-
vados, es que cuenten con dos 0 més fuentes de ingreso adicio-
nales, a veces dentro de la propia Administracion Publica, lo que
trae como consecuencia que los puestos que se ocupan no des-
arrollen de manera Optima la funciones que debiesen cumplir, y
no haya un verdadero compromiso de los servidores publicos
con la institucion.

También se carece de un sistema de desarrollo del servidor
pUblico dentro de las organizaciones. Esto significa que no existe
un sistema que califique y reconozca el desarrollo del servidor
plblico, sobre todo si éste ha adquirido mayores conocimientos
0 habilidades dentro de la funcion publica que desempefia; que
le permita ir ascendiendo a niveles superiores. La ausencia de
instrumentos objetivos de evaluacion del desempefio, también
cancela la posibilidad de promover a las personas a puestos supe-
riores. El sistema no est basado en el mérito sino en la lealtad
personal.

Todo lo anterior se puede corroborar y sintetizar en el diag-
nostico sobre la problematica actual de la Administracion Publi-
ca Federal realizado por la Secretaria de Hacienda. Al respecto, la
Secretaria sefiala que los principales puntos problematicos s di-
viden en cuatro esferas (GUERRERO AMPARAN, 1997: 21):

1. Las compensaciones son el primer motivo de preocupa-
cion. El sueldo que perciben los funcionarios publicos se
divide entre el sueldo base muy poco remunerado y que
cuenta con fundamento legal, y las compensaciones, que
constituyen la mayor proporcion del ingreso, pero no tie-
nen un respaldo legal solido. La uniformidad en el sueldo
segUn el nivel jerarquico no contempla las diferencias en
el grado de responsabilidad. Y el monto de los salarios in-
suficiente frente al mercado de trabajo constituye una de
las fuentes de corrupcion, en el diagndstico de Hacienda.

2. La contratacion de los funcionarios pablicos no obedece
a un esquema Unico que regule los procesos de seleccion,
reclutamiento, ingreso, desarrollo profesional y separa-
cion. Prevalece la discrecionalidad del superior jerarquico
que contrata y controla verticalmente a sus subalternos,
que generalmente solo responden ante él.

3. El desarrollo profesional de los servidores publicos no
cuenta con una vision estratégica de largo plazo. La carre-
ra depende del jefe administrativo del grupo del cual for-
ma parte el funcionamiento. Si el superior es removido o
reubicado, igual suerte corren sus subalternos.

4. La separacion es conflictiva, pues no hay ningln tipo de
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seguridad en el empleo para los funcionarios de confian-
za. Ademas constituye otra fuente de corrupcion, pues la
inseguridad en el empleo es un incentivo para usufruc-
tuar, aunque sea al margen de las normas, los recursos pu-
blicos y la informacion privilegiada de esos puestos.

Otro problema de carécter administrativo es el que se regis-
tra con personal que goza de inamovilidad en el puesto (puestos
de apoyo administrativo, secretarias, auxiliares, mensajeros, en
alguno casos analistas, jefe de oficina, etc.), que la mayoria de las
veces es manejado por personal sindicalizado. Si bien no se trata
de subvalorar al personal sindicalizado, por la posicion que goza
la mayoria de este personal, la realidad indica que més de las ve-
ces no ejercen adecuadamente las actividades que se le enco-
miendan. Este problema es muy palpable en instituciones que
cuentan con un gran nimero de personal sindicalizado. Un
ejemplo de ello lo es el Gobierno del Distrito Federal que cuenta
entre sus filas con 109.000 mil trabajadores sindicalizados de
una estructura total de 283.980 mil servidores pablicos (datos
de la Direccion General de Administracion y Desarrollo de Per-
sonal del Gobierno del Distrito Federal), que representa poco
menos de la mitad de la estructura del personal. Sin embargo, el
problema se agudiza ain mas por el peso que tienen casi todas
las secciones del Sindicato Unico de Trabajadores del Gobierno
del Distrito Federal (SUTGDF), que practicamente en mas de
una vez han cerrado instalaciones completas del Gobierno del
Distrito Federal por demandas no satisfechas; situacion como la
antes descrita ha paralizado las actividades y por ende ha genera-
do perjuicios a la ciudadania, sobre todo si de por medio existen
tramites por resolver. De igual forma, el fantasma del corporati-
vismo también ha hecho acto de presencia, sobre todo cuando
un sindicato como el SUTGDF con tintes priistas (tal como los
sefialan sus Estatutos), simplemente no coincide en proyectos
del gobierno actual del Distrito Federal, que es un gobierno de
signo partidista distinto, por lo que las dificultades de coordinar
funciones y para gobernar la Ciudad de México son mayores.

Por (Itimo, esta la inexistencia de metas y cooperacion inter-
secretariales o interorganizacionales. En la préctica, las oficinas
pUblicas no suelen establecer vinculos formales ni procedimien-
tos de cooperacion asentados en la cercania de sus propositos
pUblicos, a menos que haya razones politicas especificas. Por el
contrario, la practica més frecuente es que cada dependencia for-
mule sus propios programas y trate de implementarlos sobre la
base de sus propios recursos, aun cuando sea evidente que po-
dria alcanzar mejores resultados mediante la cooperacion con al-
guna otra dependencia complementaria. Al mismo tiempo, esa
preferencia por la exclusividad cuando por el aislamiento tiene
su correlato en el trato generalmente discreto —cuando no se-
creto— de la informacion que se produce en cada una de las de-
pendencias. De tal forma, que la competencia por los espacios
politicos suele imponerse sobre las posibilidades de cooperacion
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entre drganos de gobierno, incluso dentro de una sola depen-
dencia (MeriNO, 1996: 13-14). Los ejemplos abundan, estan los
casos en los que al buscarse una solucion a un desastre ecoldgico,
es notoria la falta de coordinacion y cooperacion que da entre las
tres instancias de gobierno. Todo este manejo politico y adminis-
trativo poco eficiente, falta de transparencia y falta de coopera-
cion tienen por afiadidura una repercusion en el disefio e imple-
mentacion de politicas publicas.

El servicio civil de carrera en
el gobierno de Vicente Fox

Con respecto al gobierno federal actual del presidente Vicen-
te Fox Quesada, quien tomd posesion del cargo el primero de
diciembre del 2000, el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006
en su apartado denominado «Buen Gobierno» sefiala lo siguien-
te en sus principales lineas:

«A fin de que esta administracion cumpla con su respon-
sabilidad historica de dar respuesta a las grandes demandas y
expectativas de la sociedad, requerimos acciones capaces de
transformar radicalmente los esquemas tradicionales de ges-
tion... El gobierno que necesitamos construir es uno de cali-
dad total, que ponga en el centro del quehacer gubernamen-
tal la satisfaccion de las necesidades y expectativas de la
sociedad...Requerimos de un gobierno inteligente, capaz de
utilizar los mas avanzados sistemas administrativos y tecno-
l6gicos para evitar el dispendio de recursos y promover la efi-
cacia de su funcion en todos los 6rdenes. Dispuesto a apren-
der de las experiencias de éxito registradas en otras partes del
mundo para adecuarlas al contexto nacional, con la firme
conviccion de que siempre es posible mejorar... Requerimos
de un gobierno dgil y flexible, capaz de captar oportunida-
des, atender los problemas y adecuarse a las circunstancias
rapida y eficazmente...Frente al paradigma de un gobierno
operativo, orientado a administrar normas y procesos, preva-
lezca el de un gobierno estratégico, orientado a administrar
resultados. Requerimos que los procesos burocraticos que in-
hiben el desarrollo de los actores generadores de riqueza se
redisefien con un enfoque de calidad para atender las necesi-
dades del ciudadano. La rigidez tiene que ser sustituida por
flexibilidad, la cual nos permitira derribar las barreras exis-
tentes para la innovacion y creatividad, impuestas por la ex-
cesiva normatividad y sobrerregulacion existentes... Requeri-
mos de un gobierno descentralizado, que en sus relaciones
con los estados y municipios propicie no sélo una simple
desconcentracion de funciones, sino un nuevo pacto federal,
que deje en claro que la nacion es mas que la suma de sus
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partes... En suma, requerimos un gobierno de clase mundial,
un gobierno innovador y de calidad total. Para lograrlo, tra-
bajaremos en dos vertientes contenidas en el modelo de in-
novacion y calidad que se ha adoptado. Por un lado, la inno-
vacion que permita concebir nuevas formas de hacer las
cosas, y por el otro, la calidad total que permita mejorar y
optimizar lo que se ha estado haciendo bien y ha demostrado
que genera valor agregado a la sociedadb.

De este plan basicamente se desprenden dos documentos
que representan y sobre los que gira la propuesta modernizadora
de la Administracion Publica Federal. Uno de ellos, es el Progra-
ma Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Trans-
parencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006 PNCTDA
cuya responsabilidad de ejecucion la tiene la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo Secodam y el otro e el
«Modelo Estratégico para la Innovacion Gubernamental» dise-
fiado por la Oficina de la Presidencia para la Innovacion Guber-
namentaly, la cual tiene no el rango de secretaria sino de 6rgano
staff del Poder Ejecutivo Federal.

Sobre el primer documento que es el PNCTDA, tiene como
fundamento el combate a la corrupcion a partir de la utilizacion
de un enfoque de caracter preventivo, en este tenor, se destacan
los proyectos de creacion de un Codigo de Etica para los servi-
dores publicos, de una nueva Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, de la Ley Federal de
Acceso a la Informacion y de Transparencia en la Gestion Publi-
ca, Y la creacion de figuras como las Contralorias Sociales con el
fin de controlar y evaluar las acciones de la Administraciones
Publica. Entre los proyectos mas importantes se contempla el
fortalecimiento de Sistemas de Control Interno en la Adminis-
tracion Pablica Federal el uso de la tecnologia para la Transpa-
rencia en el Gobierno (compranet, traminet, declaranet, norma-
tivanet), la coordinacion con Estados y municipios para vigilar la
transparencia en la transferencia de recursos, la informacion pu-
blica sobre la operacion y desempefio de las instituciones y los
servidores publicos, la medicion del impacto en el combate a la
corrupcion e impunidad, la incorporacion de los temas de com-
bate a la corrupcion y a la impunidad y de ética publica en el
Sistema Educativo Nacional, las relaciones institucionales de
vinculacion para la transparencia y la creacion del Consejo Na-
cional de Transparencia y contra la corrupcion.

Sobre el tema que nos interesa, el programa contempla la
creacion de una Ley del Servicio Civil de Carrera asi como la
implementacion de la carrera administrativa. Esta medida estara
acompafiada de acciones de igual importancia como el estudio
de sueldos y salarios de las areas criticas de la Administracion
PUblica Federal para evitar practicas de corrupcion, la formacion
y capacitacion de servidores publicos y la induccion y adopcion
voluntaria del Cédigo de Etica de los servidores pablicos.

Con relacion al sequndo documento que es el «<Modelo Es-
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tratégico para la Innovacion Gubernamental» cuya responsabili-
dad de ejecucion corresponde a la Oficina de la Presidencia para
la Innovacion Gubernamental, segun el documento, es un mo-
delo de innovacion social para la Administracion Publica para
propiciar un cambio en la misma. La innovacion gubernamen-
tal, sequin el modelo, es el movimiento cultural que busca trans-
formar radicalmente la orientacion, la capacidad y la velocidad
de respuesta estratégica de la Administracion Pablica Federal, re-
visualizando todo desde multiples perspectivas. Sus elementos
claves son: 1) Eliminar areas y personal de la Administracion que
se consideren innecesarios, 2) concentrar a todos los servidores
pUblicos en un propdsito (focus); 3) esta orientado a generar re-
sultados que afiadan valor al gobierno y la sociedad y 4) toma en
cuenta el entorno en el que participa, afecta e impacta a la Ad-
ministracion Publica Federal. El focus estratégico es que la inno-
vacion del gobierno debe tener como propdsito superior, mejo-
rar la capacidad de gobernar para atender los anhelos y
expectativas de las sociedad mexicana y recuperar con ello la
confianza en sus autoridades.

La columna vertebral de este modelo se basa en la creacion de
un Codigo de Etica para los servidores publicos como base para
implementar una politica de innovacion y calidad y como medio
para propiciar el cambio de paradigma en la Administracion P-
blica, y el uso intensivo de técnicas como la reingeneria de proce-
s0s, el benchmarking, la calidad total y la subcontratacion de ser-
vicios. Por lo que a lo largo del documento, se encontraran
términos como gobierno por resultados, «administracion cruza-
da, «conexion emocional» (los cuales por ejemplo no se explican
con claridad en el documento), focus estratégico, planeacion es-
tratégica, benchmarking, host groups y todos los términos pro-
pios de «la familia ampliada de ideas» de la que habla BARzELAY
(1998) como eficiencia, eficacia, vision, resultados, flexibilidad,
innovacion, clientes; términos propios de los modelos gerencia-
les. Parad6jicamente a la enorme carga de técnicas y términos ge-
renciales, el documento considera indispensable la creacion de un
servicio civil de carrera para la Administracion Pdblica. En este
punto es en el que surgen dudas de como conciliar reingenieria
de procesos, cuya idea de acuerdo con las experiencias del sector
privado tiende a reducir las plantillas (MickLETHWAIT y WooOL-
DRIGDE, 1998), con calidad total que considera que el personal es
el recurso més importante, con servicio civil de carrera que privi-
legia la estabilidad en el empleo.

Sobre estos dos documentos se puede concluir diciendo que
en ambos es notoria la preferencia en la utilizacion de términos y
técnicas de tipo gerencial, no obstante ello, no se desatiende la
posibilidad de la implementacion del servicio civil de carrera,
pero simplemente como una medida més. Debe decirse que el
PNCTDA es mucho mas puntual y riguroso en cuanto a objeti-
vos, lineas estratégicas y acciones para con la concrecion de esta
figura. Es menester mencionar que se destaca en ambos docu-
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mentos la presencia de un tercer elemento que es el de la «res-
ponsabilizacion», considerada por algunos especialistas como
parte de un tercer derrotero o paradigma de la Administracion
PUblica (Ross, 2000), en la que figuras como los codigos de éti-
ca, el control ciudadano sobre la Administracion, la supervision
legislativa, la transparencia en el manejo de recursos hacen acto
de presencia. Se considera que la preferencia por el tipo de tér-
minos gerenciales utilizada en ambos documentos obedece en
parte al perfil empresarial con el que cuenta el propio presidente
—existen antecedentes de experiencias empresariales a nivel de
gobierno en su entidad natal (Guanajuato) cuando fue goberna-
dor— y la mayoria de los funcionarios que forman parte de su
gabinete y demas areas de la Administracion, asi como de la gen-
te que forma parte de su partido, el Partido Accion Nacional
PAN; partido que tradicionalmente esté identificado con la clase
empresarial del pais. S6lo esperemos que la mezcla entre elemen-
tos blandos (NGP) con elementos duros (SCC) no sean explosi-
vas sino por el contrario productivas.

Perspectivas

La coyuntura de reforma institucional y de consolidacion de-
mocratica por la que atraviesa un pais como México esta llena de
grandes cambios, que van desde la definicion del papel del Esta-
do y de sus drganos de poder en la sociedad hasta la transforma-
cion de las practicas de patronazgo, patrimoniales y clientelares,
vigentes hasta hoy dia, para sustituirlas por las de mérito, res-
ponsabilidad, legalidad, seguridad juridica y ciudadania, con un
cariz de competitividad, eficiencia y calidad, con el propésito de
abatir el déficit de legitimidad y recuperar la confianza ciudada-
na. Sin lugar a dudas, la profesionalizacion de los servidores pU-
blicos de la Administracion Publica es un proceso de mucha im-
portancia como parte de esos cambios que se necesitan lograr.

Para ello, como ya se explico a lo largo del articulo, existen
en juego dos visiones sobre la materia, la que se pronuncia por la
profesionalizacion a través del movimiento de la Nueva Gestion
Pablica, en particular la Gestion Estratégica de Recursos Huma-
nos y aquella que tiene que ver con el establecimiento de un ser-
vicio civil de carrera. La problematica sobre todo de conjugar
ambas visiones consiste principalmente en que estas dos posicio-
nes no son necesariamente complementarias, por el contrario,
con base en sus respectivos postulados aparentemente se recha-
zan de manera mutua. Se plantea asi un conflicto entre dos insti-
tuciones, el modelo burocratico weberiano, fuertemente asenta-
do en las Administraciones Publicas contemporaneas a pesar de
las criticas y de los intentos de cambio, y la Gestion Estratégica
de Recursos Humanos soportado por el movimiento de la Nue-
va Gestion Publica.

GAPP n° 22. Septiembre-Diciembre 2001



Segin Miquel SALvaDoR (2000: 17), el conflicto se genera es-
pecialmente al plantear la necesidad de preservar las funciones
clasicas de la Administracion Publica junto con el desarrollo de
nuevas actividades de corte empresarial sobre todo dirigidas a la
prestacion de servicios pablicos. La discusion se plantea en térmi-
nos de combinar los principios basicos y comunes de la funcion
pUblica clésica con las propuestas desarrolladas desde un enfoque
de gestion que apuntan a la necesidad de introducir una orienta-
cion estratégica en la Gestion Estratégica de Recursos Humanos,
unida a cierta flexibilidad y a la capacidad de adaptacion, para
asegurar el propio cumplimiento de la mision (variable y cam-
biante) de las Administraciones PUblicas. Para efectos de un cam-
bio institucional, se podrian dar incluso dos escenarios distintos:
uno que significara la ruptura de un modelo con otro, en el que
se hicieran valer los valores predominantes de uno de ellos, 0 un
escenario de tipo incremental en el que a partir de un modelo se
hicieran una serie de innovaciones a partir del otro.

Al respecto, se esta totalmente de acuerdo con Miquel SAL-
VADOR en la identificacion del problema y sus posibles solucio-
nes a través de un cambio institucional que seria la sustitucion
de un modelo por otro o la combinacién de ambos modelos de
profesionalizacion, pero claro est4, esto slo puede darse en Ad-
ministraciones Publicas que tengan la condicion de haber conso-
lidado previamente un modelo burocrético clasico y que partir
de ahi se comiencen a realizar una serie de innovaciones propias
de otro estilo o quehacer administrativo llamese en este caso la
Nueva Gestion Publica.

Evidentemente que la situacion es distinta para un caso como
Meéxico —seguramente también para otros casos latinoamerica-
nos— en la que no se puede hablar de la consolidacion de un
modelo clasico en ausencia de un sistema de mérito o un servicio
civil de carrera. Sobre este punto, es de gran relevancia lo que se-
fiala Joan PrATs (1999): «Frente a las interesantes propuestas de
este neorreformismo administrativo latinoamericano envuelto de
propuestas de modernizacion pablica y de técnicas de la Nueva
Gestion Publica, creemos, se tiene que adoptar una posicion de
didlogo critico. Las consideraciones que siguen tienden a resaltar:

a) que para el desarrollo latinoamericano, en el que esta in-
cluido México, la mayor urgencia de reforma administra-
tiva todavia es la creacion de verdaderas burocracias capa-
ces de asumir eficazmente las funciones exclusivas del
Estado en un marco de seguridad juridica;

b) que para el desempefio de las funciones exclusivas del Es-
tado el sistema de gestion més racional —aunque sea solo
como third best— continua siendo la administracion bu-
rocratica, aunque redescubierta y reinventada;

¢) que el ambito propio de la revolucion gerencial se en-
cuentra principalmente en el ambito de la provision di-
recta de bienes y servicios publicos, que hoy es el espacio
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pUblico cuantitativamente mayor, pero que no se incluye
en las funciones exclusivas del Estado, cualitativamente
mas importantes;

d) que la revolucion gerencial plblica no es nunca una mera
traslacion de las técnicas y cultura del sector privado, ya
que debe resolver problemas genuinamente «pUblicos»
como son la dificultad del monitoreo de las relaciones en-
tre financiamiento y provision de servicios, las dificulta-
des en la medicion y control de resultados, la probleméti-
ca inherente a los cuasimercados o mercados planificados
y, finalmente, los impactos de la informacion y participa-
cion ciudadanan.

Con todo esto, lo que se pretende decir es que en una coyun-
tura de cambio institucional, la revalorizacion de la funcion pd-
blica burocrética y lo que es propiamente la figura del servicio
civil de carrera se vuelve un requisito ineludible tanto en paises
que cuentan con experiencias previas como en los que por pri-
Mera vez quieren incursionar en su establecimiento. Una revalo-
rizacion que, por supuesto, no esté exenta de cambios, redisefios,
reformas, reorientaciones y adecuaciones a los tiempos actuales.

En ese sentido, para que la Administracion Plblica mexicana
pueda participar en un cambio institucional de tipo incremental,
necesariamente se tendra que crear las bases para ello, como lo es
el establecimiento de un servicio civil de carrera y una vez creadas
las bases no se descartarfan de ninguna manera otros instrumentos
tendientes a su mayor dinamismo. Ni tampoco se descartarian los
diversos procesos de innovacion administrativa, con diferente gra-
do de éxito que se han dado en las distintas administraciones so-
bre todo a nivel local, asi como las distintas técnicas de gestion de
recursos humanos puestas en préctica (evaluacion del rendimien-
to, carrera administrativa, programas de calidad vinculados al
cambio en la cultura organizativa). La conveniencia y posibilidad
de introducir ciertos elementos propios del enfoque de la Gestion
de los Recursos Humanos, sin llegar a adoptar sus postulados
como una institucion integral alternativa a los valores y normas,
reglas, rutinas y procesos asociados a la «funcion pdblica democré-
tican, se plantea como una opcion de cambio incremental que
puede contribuir a mejorar la actividad desarrollada por las Admi-
nistraciones PUblicas (SALvaDoRr: 2000: 20). Se considera que és-
tos son los tipos de escenarios que se tienen que construir proxi-
mamente para un pais como México.

Los cambios que se tienen que realizar para establecer un ser-
vicio civil de carrera deben apuntar a lo siguiente:

a) Reformas a la Constitucion en el articulo 123 en el Apar-
tado B.

b) Reformas a la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del
Estado que le brinde seguridad juridica a los trabajadores
de confianza y que acorte diferencias entre distintos tipos
de servidores pablicos.
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Esta medida es de suma importancia ya que, ademés de brin-
darle derechos, estabilidad, sequridad laboral y recursos de de-
fensa a los servidores publicos de confianza, le brindaria una
proteccion constitucional a todos aquellos servicios civiles de
tipo sectorial —ademas de los ya existentes— que tuviesen que
crearse por exigencias técnicas.

Por otra parte, se visualiza la existencia de diferentes servicios
civiles de carrera en distintas modalidades de acuerdo con los di-
ferentes tipos de administracion, por principio esto seria a través
de la promulgacion de ordenamientos juridicos:

a) La promulgacion de una ley del Servicio Civil de Carrera
para el Gobierno Federal o para servidores pablicos de la
administracion central. Por otra parte, la decision de cada
uno de los organismos que forman parte de la administra-
cion paraestatal, por la personalidad juridica y autonomia
que tienen, de crear Su propio servicio.

b) Que cada Estado de la RepUblica formule su propia ley y
cuente con su propio servicio civil de carrera. De igual
forma que cada Congreso Local legisle en la materia para
€on Sus municipios.

¢) Que cada 6rgano autdnomo cuente con su propio estatu-
to de servicio civil de carrera.

Cabe aclarar que este esquema es sumamente general y sequ-
ramente excluye a otros tipos de administracion que, ahora mis-
mo, juegan un papel igual de importante que las otras instan-
cias. Se puede observar, por lo tanto, la necesidad de combinar
macrorreformas con microrreformas. Este esquema tiene el pro-

posito de dar solo una idea. De igual forma, el establecimiento
de un servicio civil de carrera en los distintos tipos de adminis-
tracion no significa que desaparezcan del todo figuras como la
designacion politica y los puestos ocupados por los sindicatos. Se
prevé que los niveles de politizacion de las Administraciones Pa-
blicas —federal, estatal y municipal— a través de la figura de la
designacion politica asi como de su sindicalizacion serdn objeto
de amplias negociaciones entre politicos y burdcratas. De hecho,
no se descarta la tendencia que parece apuntarse en la mayoria
de los paises occidentales que es la de un cierto equilibrio 0 mo-
delo mixto, que combinaria en proporciones variables, cesantias,
clientelismo, cargos de confianza politicos y funcionarios de ca-
rrera, con trasvases a la arena politica de numerosos ejecutivos de
la Administracion Publica, lo que una vez més confirma la habi-
tual confusion o falta de delimitacion clara entre administracion
y politica (SusIrATs, 1991: 35). La Administracion Pablica no
esta exenta de la dindmica descrita, sin embargo, le sigue faltan-
do una pieza a su puzzle o rompecabezas: un sistema de mérito o
un servicio civil de carrera.

Finalmente, se parte de la idea de que un sistema de mérito o
un servicio civil de carrera, puede ser un instrumento que modi-
fique valores, cultura tanto burocratica como ciudadana, intere-
ses, actuaciones, desempefio, trato, dialogo, lenguaje y modo de
vida, tendiente por supuesto a mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos y a hacer més fuerte y saludable la vida del Estado y
de las instituciones. De no establecerse se estara cerrando la
puerta a una buena parte de la consolidacion democratica que
necesita un pais como México. De ahi la importancia de dar los
pasos y sentar las bases para establecerlo.

Notas

* Licenciado en Ciencias Politicas y Administracion Pablica. Ha sido galardonado
con el I Premio Andrés Bello 2001, sobre estudios de investigacion sobre administra-
ciones publicas iberoamericanas, convacado por el INAP de Espafia.

1 Resulta imprescindible aclarar que el término por utilizar en este articulo serd el de
Servicio civil de carrera, de acuerdo con la tradicion politica-administrativa tanto
académica como la que se utiliza en el servicio pdblico en México y en la mayoria de
los paises latinoamericanos, esto a diferencia del utilizado en Espafia que es el de fun-
cion publica. No obstante, el término se puede prestar a confusion si se toma en
cuenta la existencia de dos modelos de funcién pablica uno de cardcter cerrado y
otro abierto, en el que en el primero se utiliza precisamente el termino de carrera ad-
ministrativa. Por la tanto, esto puede dar lugar a que se presuma que desde un inicio
la investigacion se pronuncia por la idea de un servicio civil de tipo cerrado para Mé-
xico. De ninguna manera, independientemente de estas dos formas existentes —que
el término en México no las distingue—, la utilizacion de la figura del servicio civil
de carrera se hace a partir de entenderla Gnicamente como un sistema en el que el in-
greso de las personas al servicio pablico se hace a través de sus méritos; cuyo lugar
una vez obtenido por ellas les brindara estabilidad en el empleo y una serie de dere-
chos y obligaciones. Todo ello, en contraposicion al sistema actual en México deno-
minado como sistema de patronazgo o en su version mas negativa como sistema de
botin o spoil system.

2 | a modernizacion representa todo un cambio de estrategia frente a las tentativas
anteriores a la reforma administrativa. A diferencia de lo que se conoce como refor-
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ma (que en mas de los casos es de carcter legal) (CARRILLO, 1992: 4), la moderniza-
cion trata de combinar rapidas actuaciones, rentables y viables a corto plazo, orienta-
das a los aspectos mas superficiales con el fin de obtener asf apoyos; junto con los
cambios duraderos, a més largo plazo, que afectan a la cultura de las organizaciones
(METCALFE y RICHARDS, 1989: 33). Segin Manuel ViLLoRIA (1997:77), el término
modernizacidn se utiliza como paraguas conceptualizador bajo el que se acogen todo
un conjunto de fendémenos de adaptacion. Fenémenos que parecen intentar alum-
brar un nuevo paradigma de gestion piblica, una nueva forma de pensar sobre la ac-
¢ion de gobernar y sobre cémo ha de materializarse ésta.

3 | os avances en materia de profesionalizacion y propiamente en el establecimiento
de un servicio civil de carrera se han dado en los siguientes organismos: Instituto Na-
cional de Estadistica, Geografia e Informatica, la Secretaria de Educacion Publica
(carrera magisterial), Procuraduria General de la Repdblica, Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal, Comision Nacional del Agua, Procuraduria Agraria, Ins-
tituto Federal Electoral y la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (Sistema de
Administracién Tributaria). La gran excepcidn por antigliedad lo es la Secretaria de
Relaciones Exteriores con la existencia de la carrera diplomética que data desde 1934.
4 Se recomiendan las lecturas: «La Funcion Pdblica en Francia: Problemas y Perspec-
tivas» de Nicole e MoNTRICHER Y «Legado Histdrico y Evolucion Reciente de la
Funcion Pdblica» de Hans ULricH DELIEN en Revista Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas Vol. 57 ndm. 3, Septiembre 1991, «La reforma del servicio civil en las
democracias avanzadas: mérito con flexibilidad» de Francisco LONGO MARTINEZ en
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Red de Gestion Pdblica y Trannsparencia, Banco Interameramericano de Desarrollo
Wiashington D.C. 2001, y Administrative and Civil Service Reform. Banco Mundial
Wiashington D.C. 2000.

5 La FSTSE estd integrada por cerca de 1.700.000 burdcratas, integrados en 88 sin-
dicatos s6lo en 6rganos de la Administracion Pdiblica Federal (BELcHEZ, 2000: 174).
6 |a Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado, en su articulo 1° amplia su
aplicacion para organismos descentralizados como el ISSSTE, Juntas Federales de
Mejoras Materiales, Instituto Nacional de Vivienda, Loterfa Nacional, Instituto Na-
cional Indigenista, Comision Nacional Bancaria y de Valores, Comision de Tarifas de
Electricidad y Gas, Centro Materno Infantil Maximino Avila Camacho, Hospital In-
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fantil y los organismos descentralizados similares que tengan a su cargo funcion de
servicio pablicos.

T Véase Volumen relativo a las «Tesis ejecutorias 1917-1985», apéndice al Semanario
Judicial de la Federacidn, Quinta Parte, Cuarta Sala, p. 282 y 284.

8 Volumen relativo a las «Tesis ejecutorias 1917-1985», apéndice al Semanario Judi-
cial de la Federacion, Quinta Parte, Cuarta Sala, p. 286.

9 Vgase Poder Ejecutivo Federal Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 México 2001.
10 Véase Secretarfa de la Contraloria y Desarrollo Administrativo Programa Nacional
de Combate a la corrupcion y fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
2001-2006. México 2001.
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