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Servicio civil de carrera: lecciones
para el futuro

CEecILiA CADENA INOSTROZA®

Abstract

In this paper, we explore the different transformations that the Mexican
public administration suffered during the six year government period of
Ernesto Zedillo (1994-2000) through some of the hindrances that the
Law for the Civil Service Career (Ley de Servicio Civil) encountered.
We examine the direction that the administrative transformations have
taken and present some evidence of the fact that changes in structure,
in paperwork procedures and even in the transference of tasks to the
local governments are not enough and will not modify deeply the go-
vernmental apparatus, unless the criteria are changed (or established)
taking into consideration the merits for the civil servant hiring, promo-
tion and separation.

Keywords: civil service career, public administration, democracy.

Resumen

Este ensayo explora las transformaciones a la administracién publica
mexicana realizadas durante el sexenio del presidente Ernesto Zedillo
(1994-2000), a través de algunos de los posibles obsticulos a la puesta
en marcha de la reforma a la Ley de Servicio Civil de Carrera. Se exa-
mina hacia dénde se han dirigido las transformaciones administrativas
y se pone en evidencia el hecho de que un cambio en la estructura, en
la realizacion de trdmites y aun en la transferencia de funciones a los
gobiernos locales serdn insuficientes y no propiciardn un cambio pro-
fundo en el aparto gubernamental, si no cambian (o se establecen)
criterios con base en méritos para la contratacién, promocién y sepa-
racién de los empleados publicos.

Palabras clave: servicio civil de carrera, administracién publica, demo-
cracia.
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Introduccién

No queda duda de que la modernizacién y las transformaciones
profundas de México pasan necesariamente por una reforma al
servicio puablico. Aunque el tiempo se agota debido a la introduc-
cién de nuevas tendencias en la administracién pablica, por ejem-
plo la nueva gerencia publica (Osborne y Gaebler, 1994), y con
motivo de la aplicacién de criterios de la empresa privada al sec-
tor publico es de reconocerse que el gobierno federal y los dife-
rentes partidos apuesten a uno de los principios basicos de la ad-
ministracién puablica clsica, como lo es la profesionalizacién del
personal. Esto demuestra que hemos comprendido el hecho de
que para poder introducir innovaciones en la administracién es
necesario tener resuelta la estructura del andamiaje institucional
constituido por los servidores publicos.

La experiencia del pasado reciente nos ofrece informacién que
puede hacer crecer la incertidumbre sobre el resultado de la re-
forma: es el caso de la controversia entre dos dependencias del
gobierno federal mexicano que propicié el fracaso de la propues-
ta de Ley de Servicio Civil de Carrera en el sexenio del presidente
Ernesto Zedillo. De acuerdo a c6mo se interprete el pasado pue-
de haber dos tipos de escenarios: que incremente la desconfianza
y lleve al desdnimo de apoyar la nueva Ley, o bien, que la expe-
riencia se traduzca en una leccién de lo que no se debe hacer si
efectivamente aspiramos a contar con un servicio publico basado
en los méritos y habilidades, y no con otro que responda a crite-
rios de lealtad personal o partidista.

Las reformas a la administracién publica iniciadas en 1982 han
mantenido una constante en los intentos por reducir el aparato
gubernamental, simplificar los trdmites administrativos, descen-
tralizar las actividades del gobierno federal y profesionalizar la
funcién pablica. No obstante, a practicamente veinte afios de inicia-
das las reformas, las transformaciones no se han llevado a efecto.

Los factores que pueden explicar tal rezago son de diversa in-
dole. Se ha observado una preeminencia de las reformas econé-
micas debido a las dificultades del desarrollo del pais, dejando en
segundo plano las reformas administrativas. La voluntad de los
presidentes que han gobernado en este periodo ha sido variable:
Miguel de la Madrid (1982-1988) puso mayor énfasis que Carlos
Salinas (1988-1994) en sus discursos, aunque este tltimo profun-
dizé lo relativo a las privatizaciones, pero ni uno ni otro lograron
llegar a la reforma del personal.
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Ernesto Zedillo (1994-2000) intentd, al igual que sus antece-
sores, transformar la estructura administrativa. De acuerdo con
las propuestas oficiales, parecia existir una intencién, si bien tar-
dia, por aplicar la reforma al servicio civil de carrera. No lo con-
siguié y una vez mis la reforma quedé pendiente, en espera de ser
incluida en la agenda de asuntos importantes de sucesivos gobier-
nos.

Este ensayo describe las principales transformaciones a la ad-
ministracién publica que realizé el presidente Ernesto Zedillo,
haciendo énfasis en la controversia que propicié el abandono de
la aprobacién de laley y la posterior puesta en marcha de la refor-
ma al Servicio Civil de Carrera.

Los principales aspectos incluidos en la presentacién de la re-
forma a la administracién ptblica en el gobierno de Ernesto Ze-
dillo se agruparon en:

i) Ajustes a la estructura administrativa, incluyendo la simpli-
ficacién y descentralizacién;

ii) Posteriormente las privatizaciones, en virtud de que incluso
en este periodo el tema ocupaba buena parte de atencién en la
reforma administrativa;

iii) Posteriormente se dedica un pequefio espacio a las acciones
encaminadas a transparentar la actividad puablica;

iv) Las acciones en torno a la profesionalizacién del servicio
publico o “dignificacién y profesionalizacién de los servidores
publicos” como fue llamado por el gobierno zedillista, y

v) Finalmente se ofrece un breve apartado de conclusiones, el
cual aborda algunos aspecto de la nueva del ley de servicio civil.

1. Antecedentes en el gobierno de Ernesto Zedillo

La estructura administrativa con la que inicié su mandato Ernes-
to Zedillo conservé pricticamente la composicién del sexenio
precedente aunque desde diciembre de 1994, afio en que tom6
posesién del cargo, presenté la distribucién organizativa con la
que llevaria a cabo los propésitos de su gobierno. En ella sobresa-
le una modificacién sustancial en materia de administracién pt-
blica al elevar al estatus juridico de secretarfa de Estado la impor-
tancia en su desarrollo.

Debido a la premura de los acontecimientos econémicos, el
presidente Zedillo no se ocupé de la modernizacién de la admi-
nistracién publica, sino hasta ya avanzado el periodo sexenal. En
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1996 se dio a conocer el Programa de Modernizacién de la Admi-
nistracién Pablica 1995-2000, en el cual se hizo un balance gene-
ral del desarrollo administrativo de los tltimos cincuenta afios.
Una vez descritos los que se consideraban problemas principales
y con el fin de adaptar la administracién piblica a los criterios de
eficiencia, modernidad y accesibilidad se plantearon cuatro ejes
de accién programatica:

i) La participacién y atencién ciudadana;

ii) La descentralizacién y desconcentracién administrativa;
iii) La medicién y evaluacién de la gestién pablica, y

iv) La dignificacién, profesionalizacién y ética del sector pu-

blico (Secodam, 1996: 63).

No obstante, como veremos mds adelante, controversias de tipo
intergubernamental impidieron que las acciones relativas a la pro-
fesionalizacién de la funcién publica avanzaran de acuerdo a lo
programado.

En términos del cambio estructural iniciado con el presidente
Miguel de la Madrid (1982-1988) se continué con la privatiza-
cién del sector paraestatal aunque se redujo en virtud de la oposi-
cién de los legisladores del Partido Revolucionario Institucional y
de otros partidos a la modificacién de algunos articulos constitu-
cionales que harfan posible la venta de la industria eléctrica, con-
siderada hasta el sexenio de Carlos Salinas (1988-1994) como
una rama estratégica.

2. Los ajustes de la estructura administrativa

Como mencionamos antes, la organizacién administrativa se man-
tuvo estable en cuanto al nimero de dependencias que la compo-
nfan, aunque atendiendo a los programas de austeridad econémi-
ca se compactaron algunas estructuras orgénicas y ocupacionales.!

La principal modificacién la constituyé quizi la transforma-
cién de la Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién
(Secogef, creada en la época de la renovacién moral), por la Se-
cretaria de Contralorfa y Desarrollo Administrativo (Secodam) a
la que ademis de las funciones de control y evaluacién sobre la

! La administracién publica federal estaba compuesta por 17 secretarfas de Estado,
la oficina de la Presidencia, la Procuraduria General de la Reptblica y el Departamento
del Distrito Federal, asi como 68 6rganos desconcentrados. Cfr. Instituto Nacional de
Administracién Pablica (1995).
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administracién, se le agregaron atribuciones que antes pertene-
cian a otras secretarias.

La Secodam se convirtié en una secretarfa globalizadora en
virtud de que abarcaba atribuciones normativas, de vigilancia y
control presupuestal del resto de las dependencias del Poder Eje-
cutivo del gobierno federal. A partir de su nuevo esquema, la Se-
codam estuvo en condiciones de dictar normas en materia inmo-
biliaria asi como sobre la adquisicién, arrendamiento, servicios y
ejecucién de obra publica, funciones antes atribuidas a la Secreta-
ria de Desarrollo Social (Sedesol) y a la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Pablico (sHcp). Una actividad especifica y propia de la
naturaleza administrativa fue el registro y seguimiento de las es-
tructuras organicas de las dependencias y entidades de los 6rga-
nos constitutivos del Poder Ejecutivo.

También estaba encargada de la normativa y control de los
recursos humanos, especificamente de llevar a cabo los progra-
mas de profesionalizacién de los funcionarios publicos, tarea que
compartfa con la sHcp. Otros servicios que brindaba la Secodam
eran los programas de capacitacidn, registro federal de tramites,
consulta de inconformidades y quejas y denuncias.

Los inicios del servicio civil como estrategia del gobierno fede-
ral se remontan a la Direccién del Servicio Civil, primero depen-
diente de la desaparecida Secretaria de Programacién y Presu-
puesto y posteriormente de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico; y a pesar de las modificaciones que ha soportado tal de-
pendencia, el poderio de la sHcp no ha disminuyé en esa materia,
pues en las transformaciones que realiz6 el presidente Zedillo a la
estructura y funcionamiento de la administracién se incluy6 su
participacién.

Con la reestructuracién, a la sHcP se le agregaron funciones
normativas y de control sobre los recursos humanos y materiales
de la administracién publica, asi como la atribucién de dictami-
nar las modificaciones a la estructura organica y sobre los proyec-
tos de normas y procedimientos en materia de adquisiciones, arren-
damientos y desincorporacién de activos, servicios y ejecucién de
obras publicas, acciones que la Secodam sélo le proponfia.

Como veremos mds adelante, las atribuciones dadas a la sucp
en materia de administracién ptblica constituyeron mis un obs-
taculo que una facilidad para su desarrollo. Tal situacién se puso
en evidencia cuando, en cumplimiento de la normativa de ambas
dependencias, se intent6 llevar a cabo lo que se denomind el de-
sarrollo y modernizacién de los recursos humanos. Este progra-
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ma constituy6 la principal controversia entre las dependencias y
perdié la ocasién de convertirse en un proyecto conjunto de cola-
boracién y coordinacién que hiciera posible el pleno fortaleci-
miento de la profesionalizacién de la funcién pablica.

Modificaciones a la estructura administrativa también se lleva-
ron a cabo en la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), la cual
alberg6 durante el sexenio de Salinas el programa de mayor im-
portancia en esta drea. En el gobierno de Zedillo, la Sedesol fue
reorientada con el objetivo de que en corto plazo esta dependen-
cia se concentrara en la planeacién y normatividad de la politica
social. Por ello sus programas estuvieron dirigidos al combate a la
pobreza en zonas rurales y urbanas, la politica de desarrollo urba-
no y vivienda a escala nacional y las relaciones intergubernamen-
tales con estados y municipios.

A la nueva Sedesol se le transfirieron atribuciones de la Secre-
tarfa de Comercio y Fomento Industrial (Secofi?) en materia de
industrializacién y comercializacién de bienes de consumo, por
lo que las filiales de la Compafia Nacional de Subsistencias Popu-
lares (coNAsUPO) pasaron a formar parte de la dependencia. Por su
parte todas las atribuciones que tenfa la Sedesol en materia de
medio ambiente fueron transferidas a la entonces Secretarfa del
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap?).

La Semarnap se establecié de acuerdo con las nuevas exigen-
cias internacionales en materia de proteccién del medio ambien-
te. El estatus juridico de secretaria de Estado demuestra la impor-
tancia que el presidente Zedillo le atribuyé a dicho renglén. La
Semarnap retomo las atribuciones de la Sedesol en materia ecol6-
gica y reconociendo lo incoherente y desarticulado de las politi-
cas en esta materia, se propuso agrupar la planeacién y ejecucién
de las politicas de proteccién, restauracién y conservacién del
medio ambiente y el uso sustentable de los recursos naturales.
Especial interés tenfa la accién de regulacién ambiental de las ac-
tividades productivas que tenfan relacién con el uso y el aprove-
chamiento de los recursos naturales (Semarnap, 1995: 31).

Con el cambio estructural se siguié adaptando la organizacién
administrativa a fin de que las nuevas actividades y la eliminacién
de tareas estatales tuvieran una congruencia con los organismos y
dependencias. Por tal motivo, la anterior Secretaria de Energfa,
Minas e Industria Paraestatal cambié de denominacién a Secreta-
rfa de Energfa, limitando con ello sus funciones a las 4reas estra-

2 Hoy denominada Secretaria de Economia
3 Hoy denominada Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales



Economfia, Sociedad y Territorio, vol. v, nam. 14, 2003, 365-387 371

tégicas en el 4mbito de los recursos energéticos como el petréleo,
la energfa eléctrica y nuclear. Las atribuciones en materia de mi-
nas y promocién minera pasaron a formar parte de la Secofiy la
nueva secretaria se hizo cargo solamente de las entidades paraes-
tatales relacionadas con el sector energético.

La Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Desarrollo Rural,*
fue establecida en sustitucion de la anterior Secretaria de Agricul-
tura y Recursos Hidraulicos. El énfasis de la nueva dependencia
se ubicé en el mayor apoyo y atencién al desarrollo rural, propi-
ciando la rentabilidad y competitividad para el crecimiento de la
produccién en el campo.

Con tales reformas, los asuntos relacionados con los proble-
mas del agua pasaron a formar parte del esquema de trabajo de la
Semarnap, excepto aquellos que conciernen al uso del agua para
la agricultura y la ganaderfa. Por lo que respecta al apoyo crediti-
cio para el fomento a la produccién, quedé suprimido el estimulo
al ejido. En el nuevo ordenamiento, los apoyos se aplicarian con
base en programas establecidos tendientes a estimular y financiar
el fomento a la produccién rural (Zavala, 1995: 54-55).

2.1 Simplificacion administrativa

La simplificacién administrativa cobré mayor importancia en el
sexenio de Ernesto Zedillo. De hecho un 4rea importante de la
nueva Secodam estuvo dedicada a la revisién y simplificacién del
marco normativo. Mediante el anilisis de las funciones suscepti-
bles de simplificarse, se seleccionaron aquéllas que tuvieran ma-
yor impacto en los ciudadanos, las empresas y la economia en
general. Para ello, en 1955 se emiti6 la Ley Federal de Procedi-
miento Administrativo, y a finales del mismo afio el gobierno ex-
pidi6 el Acuerdo para la Desregulacién de la Actividad Empresa-
rial, encaminado a facilitar el establecimiento y operacién de
empresas (Barrera y Conzuelo, 1997: 49).

El Registro Federal de Tramites fue el resultado de los analisis
del marco normativo de funcionamiento de la administracién y
tuvo como objetivo dar a conocer a los usuarios los tramites, pla-
zos de respuesta y costos correspondientes a los diversos asuntos
que tuvieran que ver con las 4reas de la administracién publica.

* Hoy denominada Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién.
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Hasta 1998, 14 entidades de la administracién pablica estaban
formalmente integradas al registro federal® (Secodam, 1996: 77).

No obstante, el mayor ntimero de acciones de simplificacién
de tramites estuvo orientado hacia el sector econémico, particu-
larmente a las actividades empresariales. Las funciones realizadas
abarcaron alos 31 estados de la Reptiblica mediante acuerdos de
la Federacién. En el Distrito Federal se impulsé un proyecto de-
nominado: Sistema de Apertura Inmediata de Empresas, cuyo
objetivo era apoyar a la instalacién y operaciéon de empresas en el
minimo lapso de tiempo.¢

Otros resultados de las acciones de simplificacién se realiza-
ron en la Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial (Secofi), la
que hasta 1997 habia llegado a reducir hasta 181 disposiciones
relacionadas con la actividad empresarial. La Secofi implant6 tam-
bién un Sistema Integral de Comercio Exterior, el cual pretendia
aminorar significativamente las demoras ocasionadas para la ob-
tencién de permisos de exportacién y otros requisitos (DATAMEX,
97/29, 43).

2.2. Descentralizacion

La descentralizacién fue un tema recurrente a lo largo del Progra-
ma de Modernizacién de la Administracién Pablica que buscaba
vincular las politicas nacionales con las acciones de estados y
municipios. El nuevo federalismo, como se denominé a los pro-
cesos de descentralizacién en el sexenio de Zedillo, abarcé accio-
nes a través de los Convenios de Desarrollo Social para propiciar
la simplificacién y agilidad de trdmites en los estados. Las tres
areas de politica pablica en las cuales tuvo mayor impacto el pro-
ceso de descentralizacién a lo largo de los Gltimos quince afios
fueron las de educacién, salud y combate a la pobreza.

En el sexenio de Carlos Salinas, quedé préicticamente conclui-
do el proceso de descentralizacién educativa con la transferencia
de plazas de personal y mobiliario a los estados. De ese modo
quedé en poder de la federacién solamente lo relativo a las fun-
ciones normativas-reguladoras y de asignacién de recursos finan-
cieros, mientras que a los estados les correspondia atender las

5 Dos experiencias sobre el programa de simplificacién administrativa en los esta-
dos pueden revisarse en Guerrero (1998) y Barrera y Conzuelo (1997: 15-69).

¢ El programa comprendia siete dias para las empresas no riesgosas y 21 para aque-
llas que se debian sujetar a un control sanitario, de seguridad publica, ecolégico o social.
Cfr. Promap (1996: 76).
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acciones operativas y administrativas. No obstante, no se avanzé
en la efectividad del proceso debido principalmente a la falta de
capacidades administrativas y organizativas en los estados, lo cual
ocasiond una desigual capacidad de gestion del sector (Cabrero,
et al., 1997: 346-348).

En cuanto al sector salud, practicamente no se continuaron
con las acciones de descentralizacién del periodo de gobierno
precedente, sin embargo, recobraron importancia al quedar esta-
blecidas como acciones a realizar en el Plan de Desarrollo 1995-
2000. Los propdsitos fueron ampliar los procesos mas all4 de los
14 estados que formaron parte del proyecto de gobierno desde
Miguel de la Madrid. De ese modo se pretendia continuar trans-
firiendo a los gobiernos estatales y al Distrito Federal todos los
servicios de la Secretarfa de Salud y el Instituto Mexicano del
Seguro Social-Solidaridad asf como los recursos y apoyos técni-
cos y operativos necesarios, a fin de que aquellos fueran respon-
sables de las decisiones y el control del sector.

A partir de 1996 se transfiri6 a los gobiernos estatales la res-
ponsabilidad de atender a la poblacién no asegurada y de definir
los planes de salud con base en sus necesidades especificas.” Se
esperaba asimismo que al finalizar el sexenio la administracién de
los recursos humanos, materiales y financieros pasase a las auto-
ridades estatales y que se hubieran realizado los programas de
capacitaciéon del personal para recibir las nuevas responsabilida-
des (Cabrero, et al., 1997: 352).

Al igual que en el sexenio de Carlos Salinas, a través de los
Convenios de Desarrollo Social se canalizaron recursos a los esta-
dos para llevar a cabo los programas de salud. A partir de 1996 se
transfirieron también a los gobiernos locales la responsabilidad
para atender a la poblacién no asegurada.

Por tltimo, con respecto al programa de combate a la pobreza,
el gobierno de Zedillo anuncié que se mantendria el Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol) desligado de cualquier pro-
grama partidista, electoral o de autoridad alguna. En 199$ se co-
menzé un proceso de transferencia por etapas de los recursos,
funciones y facultades de los distintos programas de Solidaridad a
los estados y municipios. Se prevefa que para 1997 los recursos
del ramo se hubieran repartido en su totalidad a los estados y
municipios sobre la base del criterio del grado de pobreza preva-
leciente (Cabrero, 1997: 365).

7 Esta informacién fue tomada de la p4gina electrénica de la Presidencia de la Repa-

blica (2000).
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3. Las nuevas estrategias para las privatizaciones

Uno de los propésitos del gobierno de Ernesto Zedillo para resol-
ver el problema del déficit de la balanza de pagos fue allegarse
recursos a través del aumento del precio de los bienes y servicios
que ofrecfa el gobierno, asf como fomentando el ahorro interno a
través de programas como el Sistema de Ahorro para el Retiro
(sar).® Otro recurso fueron las empresas de propiedad estatal, las
que desde que comenzd la aplicacién de las reformas econémicas
neoliberales constituyeron una fuente importante de recursos
puablicos, ademis de librar al gobierno de una carga financiera y
administrativa muchas veces corrompida e injustificable. No obs-
tante y a pesar de la ambigiiedad y vaguedad legales en cuanto a
las 4reas consideradas estratégicas y prioritarias para el sosteni-
miento del desarrollo nacional, desde el inicio del proceso de desin-
corporacién de empresas quedé de manifiesto que el petréleo, la
electricidad, la educacién, la salud y algunos otros sectores for-
maban parte indiscutible del renglén estratégico (Espinoza, 1993:
57, Pérez Escamilla, 1993: 297).

Sin embargo, desde el sexenio de Salinas se observé una nueva
fase de privatizaciones que incluyé grandes empresas, pero tam-
bién la modificacién de la normatividad para hacer posible la venta
de una parte importante de las dreas en un tiempo consideradas
estratégicas: es el caso de algunas filiales de Conasupo y de la
petroquimica secundaria.

Con los problemas de déficit fiscal, en el gobierno de Ernesto
Zedillo la venta de empresas estatales siguié considerandose una
estrategia para allegarse recursos, ademas de fomentar la partici-
pacién de particulares en la produccién de bienes y servicios.
Debido a las irregularidades conocidas de los procesos de privati-
zacion realizados en el sexenio de Carlos Salinas,’ la Secodam
cre6 un Manual de Procesos de Desincorporacién de Entidades
Paraestatales, que contenfa los principios bésicos aplicables a la
desincorporacién por via de liquidacién, extincién y transferen-

8 El Sistema de Ahorro para el Retiro constituy6 un nuevo sistema de pensiones que
se asignoé a los trabajadores al final de su vida laboral, de acuerdo al monto acumulado
durante sus afos de trabajo. Estaba compuesto por aportaciones del propio trabajador,
de los patrones y del gobierno, y era administrado por instituciones bancarias a través
de entidades financieras especificas denominadas Administradoras de Fondos para el
Retiro (AFORES) mediante cuentas individuales.

? Para més informacién sobre los procesos de privatizacién en ese periodo se puede
consultar a Martinez y Merino (1991), Espinoza (1993) y Cadena (2000).
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cia, esperando con ello que los procesos se realizaran con estricto
apego a derecho (Secodam, 1996: 80).

En lo que podria denominarse la tercera etapa de desincorpo-
raciones (desde que inici6 en el periodo del presidente De la Ma-
drid), se pusieron en prictica dos modalidades: la venta de em-
presas y la concesién de algunos sectores para su explotacién por
parte de los particulares. En cuanto a las ventas, se contempl? la
privatizacién de los ferrocarriles, satélites y puertos, tanto mariti-
mos como aéreos. De ese modo se vendieron los satélites, los fe-
rrocarriles por tramos, las empresas constructoras de vagones de
metro, y con la reclasificaciéon de Petréleo Mexicanos (Pemex) se
vendieron o concesionaron sectores para su explotacion, tales
como Pemex-Refinacién, Pemex-Gas y algunas otras dreas de Pe-
mex relacionadas con la petroquimica (INEGL, 1999: 147-148).

Asimismo se vendieron proyectos de explotacién mineral para
la produccién de nitrato y otros para la explotacién de minerales
tales como el zing, oro, plata y plomo (DATAMEX, 97/35).

Sin duda el caso mds controvertido en el proceso de privatiza-
cién fue (y sigue siendo) el de la industria eléctrica. En virtud de
que la produccién de energfa eléctrica fue considerada como 4rea
estratégica de la propiedad estatal, era necesario presentar ante el
Congreso una propuesta de modificacién a los articulos 25, 27 y
28 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
para permitir la participacién privada en esa rama.

A principios de 1999, el Poder Ejecutivo envié la iniciativa al
Congreso, pero no fue aprobada debido a la oposicién de algunos
diputados pertenecientes al Pr1, partido entonces en el gobierno y
con la mayorfa en el Congreso. De ese modo la privatizacién de
las dos empresas publicas del sector eléctrico, Comisién Federal
de Electricidad y Compafifa de Luz y Fuerza del Centro, fue apla-
zada. No obstante, desde el inicio del sexenio ambas entidades
fueron reestructuradas con el objeto de que algunas areas pudie-
ran ser abiertas paulatinamente a la participacién privada sin con-
travenir los ordenamientos constitucionales: fue el caso de la cons-
truccién por inversionistas privados de centrales termoeléctricas
para la generacién de energia (DATAMEX, 97/31 y 42).1°

10 La Comisién Federal de Electricidad es la entidad responsable del sistema nacio-
nal de electrificacién y de las bases de su financiamiento: generar, conducir, transfor-
mar, distribuir y vender energia eléctrica, asf{ como organizar las sociedades necesarias,
tanto para la fabricacion de aparatos y maquinarias utilizadas en plantas de generacién,
como para producir, transmitir y distribuir energfa eléctrica. Por su parte la Compaiiia
de Luz y Fuerza del Centro es la entidad encargada de generar, conducir, transformar,
distribuir y abastecer de energia eléctrica en la ciudad de México y centros de consumo
cercanos al Distrito Federal. Cfr. Pichardo (1995: 43-44).
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4. Acciones por la transparencia

Las acciones encaminadas a medir el desempefio gubernamental
y examinar las opciones, quejas y denuncias de los ciudadanos ha
sido una de las tareas de los gobiernos mexicanos desde 1982.
Esta tarea tomé su mayor fuerza en el sexenio de Carlos Salinas,
aunque con el presidente Ernesto Zedillo se debilit6 sin dejar de
funcionar y se desarrollé con mayor éxito que la profesionaliza-
cién, pues a pesar de no existir un andlisis sistematizado de las
denuncias, se incrementaron las sanciones por incumplimiento
de responsabilidades y las acciones preventivas, con lo cual se
pretendié fortalecer la ética de los servidores publicos. Pero a pesar
de esas medidas, la corrupcién siguié siendo sin duda uno de los
principales problemas al interior de los aparatos administrativos
y los casos que se llegaron a sancionar fueron limitados respecto
del namero de irregularidades existentes.!!

Como mecanismos de prevencidn se previé evitar la discrecio-
nalidad informando oportunamente a los usuarios sobre los servi-
cios que se ofrecfan, asi como la incorporacién de estindares de
medicién y evaluacién de los empleados quienes serfan valorados
por los propios ciudadanos. Asimismo se disené un Sistema Elec-
trénico de Contrataciones Gubernamentales (Compranet), mediante
el cual se realizé la contratacién de bienes, servicios, arrendamien-
tos y obra puiblica de la administracién pablica. El establecimiento
del sistema informatizado pretendfa hacer mis 4giles las operacio-
nes asi como dotarlas de mayor transparencia.'? Igual propdsito
persiguié el Sistema de Recepcién de Declaraciones Patrimoniales
(Declaranet) que pretendia poner al alcance un sistema electrénico
para facilitar la declaracién de los servidores publicos.'

5. La dignificacién y profesionalizacién de los servidores piiblicos

La composicién de la funcién puablica varié poco si consideramos
los ajustes y reestructuraciones existentes desde que se implanta-
ron las reformas estructurales; de hecho, el niimero de empleados
publicos aument6 ligeramente. A continuacién presentamos los si-
guientes datos que nos permiten observar tal situacién (Cuadro 1).

1 Sobre algunas de las modalidades mas frecuentes de corrupcién en la burocracia
mexicana puede consultarse, Lopez Presa (1998).

12 Esta informaci6n y el detalle de las caracteristicas y los avances que se tienen en el
sistema informatizado de adquisicién de bienes y servicios se puede consultar en la
pégina electrénica de la Secodam: http://www.secodam.gob.mx

13 Ibid.
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En 1982 habfa un total de 2°783,398 ocupaciones en el sector
publico (INEGI, 1997: 45). Silo comparamos con los 4°727,278 de
1997, podemos percatarnos de que —contrario a lo que pudiera
suponerse— el personal no disminuyd. Los datos mas reveladores
en términos de ajuste son los relativos a las empresas pablicas, las
cuales como consecuencia del proceso de desincorporacién dis-
minuyeron el personal hasta un poco menos de la mitad. En cuanto
a la proporcién de empleados federales y estatales, podemos ob-
servar cdmo a partir de 1992, afio en que se profundizé la des-
centralizacién educativa, la proporcién de personal en los esta-
dos aument6 con relacién a la del gobierno central. De ese modo,
el gobierno central tenfa en 1997 1°375,000 servidores publicos,
a diferencia de los 2°434,901 de 1992.

La tendencia a la expansién del empleo ptiblico' no se detu-
vo, aunque tampoco podemos afirmar, segiin muestran los datos,
que se hayan presentado disminuciones importantes, salvo en el
caso del sector paraestatal. Una de las razones que explica la falta
de correlacién entre la reestructuracién administrativa y la no-
disminucién del empleo publico es que el gobierno aplicé siste-
maticamente la politica de reubicar a los servidores publicos ads-
critos a las dependencias o programas que desaparecian en otras
secciones, excepcidn hecha, una vez maés, del sector paraestatal.

En relacién con la transformacién de las condiciones de des-
empefio de los servidores publicos, la nueva estructura de la ad-
ministracién publica federal contemplé la participacién tanto de
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (sHcp) como de la
recién creada Secretaria de Contralorfa y Desarrollo Administra-
tivo (Secodam) para llevar a cabo el programa de capacitacién y
profesionalizacién de los recursos humanos del gobierno federal.

El mejoramiento de las condiciones de trabajo y personales de
los servidores piblicos fue reconocido por el gobierno como con-
dicién indispensable tanto para atacar los problemas de corrup-
cién como para elevar la calidad y eficiencia en la prestacién de
bienes y servicios pablicos. Es por ello que el establecimiento de
mecanismos para el desarrollo de los recursos humanos mediante
su mejoramiento y bienestar, asi como el perfeccionamiento de
las medidas para proceder con oportunidad para sancionar con-
ductas indebidas se convirtieron en fundamentos de un programa
integral de mejoramiento administrativo.

4 Para un andlisis histérico sobre la expansién del empleo ptblico, véase Blanco

(1995: 45-53).
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Para realizar las transformaciones de un programa de tal natu-
raleza, que permitiera un cambio en la conducta y desempefio de
los empleados estatales, el Programa de Modernizacién de la Ad-
ministracién Pablica (Promap) estableci6 seis lineas de accién ten-
dientes a modificar tanto las regulaciones y procedimientos que
regfan la funcién pablica, como las actitudes y conductas de los
servidores publicos. Tales acciones fueron: i) sistemas de selec-
cién; ii) actualizacién de conocimientos y habilidades; iii) sistema
integral de desarrollo y recursos humanos; iv) establecimiento de
mejores perspectivas de desarrollo; v)fortalecimiento de los valo-
res cfvicos y éticos en el servicio ptblico, y vi) efectividad de la
funcién de investigacién y afincamiento de responsabilidades (Se-
codam, 1996: 71).

Para llevar a cabo dichas acciones, se establecieron estrategias
a fin de integrar a los gobiernos estatales y municipales en el desa-
rrollo de propuestas y estrechar la participaciéon de la Secodam, la
SHCP, el sector académico y la Federacién de Sindicatos de Traba-
jadores al Servicio del Estado (FSTSE) para impulsar el servicio ci-
vil de carrera. Aunque las dependencias responsables de presen-
tar las sugerencias y planes de accién eran la suce y la Secodam.

De acuerdo al Promap, el servicio civil serfa instaurado paula-
tinamente: iniciaria en el afio 1996 con los trabajos de ambas
secretarfas sobre una propuesta para presentar al Congreso una
iniciativa de Ley del Servicio Civil; tal propuesta serfa sometida al
punto de vista de la FSTSE y debfa estar lista para 1997 (Guerrero,
1998: 17).

De 1998 22000, segtin al calendario de actividades programa-
das en el Promap, iniciarfa la aplicacién del programa de profe-
sionalizacién en cuanto a la contratacién, sistema de reconoci-
mientos y estimulos econémicos ligados a la productividad y al
desempefio, y la aplicacién de mecanismos con base en perfiles,
méritos y calificaciones demostradas para ocupar los puestos va-
cantes; dichas acciones serfan desempefiadas por cada una de las
dependencias y entidades, las cuales estarfan supervisadas por la
Secodam (Secodam, 1996: 75).

En términos generales estas eran las acciones a realizar de acuer-
do con el programa de modernizacién. Posteriormente la sHCP
presentd su propuesta, la Secodam también presenté la suya, mien-
tras que la FSTSE no se pronuncié en virtud de que entre las pro-
pias dependencias no habia un acuerdo sobre el modelo a seguir.
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A grandes rasgos, la propuesta de la sucp”® contemplaba ins-
taurar un sistema de reclutamiento atrayendo candidatos de insti-
tuciones educativas piblicas y privadas y abriendo una convoca-
toria para el personal que ya pertenecia a las dependencias. Las
convocatorias incluirfan las caracteristicas del puesto y proceso
que lo definfa. Para la seleccién se realizarfan exdmenes de cono-
cimientos generales, técnicos para cada 4rea y psicométricos, asi
como entrevistas y mds tarde un perfodo de prueba. Se dejarfa un
margen de puestos para los cargos de libre designacién, para los
cuales se realizarfa una disposicién particular. En cuanto al siste-
ma de compensaciones, el modelo presentaba el concepto de suel-
do, estimulos y prestaciones. La propuesta sefialaba la importan-
cia de estipular tales conceptos en la normatividad, con el fin de
que fuesen otorgados sobre la base del desempeno, capacitaciény
desarrollo e incluirfa desde el personal operativo hasta de alta
direccién abarcando también a subsecretarfas.

En cuanto a las promociones, sefialaban que se deberfan esta-
blecer sistemas de evaluacién del desempefio y mantener un pro-
grama de capacitacién para que los servidores publicos elevasen
la calidad de sus tareas, al tiempo que obtuviesen estimulos por su
desempefio y sus méritos, eliminando asf la discrecionalidad en
las promociones. La evaluacién del desempefio se realizarfa por
el jefe inmediato superior y los estimulos no formarfan parte del
sueldo. Se contemplaba, asimismo, un paquete de prestaciones.

Para otorgar un valor a los puestos se propuso una evaluacién
con el fin de apreciarlos con base en su responsabilidad y conteni-
do mas que en su nivel jerdrquico: con ello se podia definir qué
puestos se encontraban subpagados o sobrepagados. Se propuso
también la implantacién de un sistema de indemnizaciones y la
creacién de un fondo para los servidores puablicos que tuvieran
que separarse del cargo. Estas tiltimas propuestas buscaban digni-
ficar la funcién publica aun en la vejez. Por dltimo, se propuso la
elaboracién de la Ley del Servicio Civil que incluyera todos los
aspectos descritos con detalle para que se aplicara a la adminis-
tracién en su conjunto.

Las principales diferencias en las propuestas de la Secodam
con relacién a las de la sHcp eran que si bien habia acuerdo en que
las acciones de reclutamiento, seleccién, ascensos, evaluacién pe-
riddica del desempefio fueran con base en méritos, el responsable
de llevarlo a cabo no fuese un 6rgano de las dos secretarfas, sino

5 La siguiente informacién estd tomada de la relatoria hecha por Pardo (1996);
véase también INAP (1996: 22-35).



382 Cadena, C.: Servicio civil de carrera...

6rganos colegiados creados ex profeso y que el marco normativo
no fuese obligatorio y generalizado, sino que se aplicara tempo-
ralmente de forma particular en cada dependencia de acuerdo
con las condiciones de su infraestructura administrativa y finan-
ciera existente, lo cual evitarfa aumentar el gasto presupuestal del
gobierno.

La Secodam proponfa, entonces, que se llevara a cabo de for-
ma gradual y diferencial primero en aquellas dependencias que
impactaran a la poblacién usuaria y posteriormente al resto de las
dependencias. Respecto de la cobertura, sugerfan que se incluye-
ray contemplara a los trabajadores de base.

Guerrero (1998) sefiala que en abril de 1997 concluyé el pe-
riodo ordinario de sesiones sin que se hubiese presentado la ini-
ciativa de ley sobre el servicio civil: al parecer la causa fue la falta
de acuerdo entre las dos secretarfas encargadas de presentar el
proyecto al sindicato, y presumiblemente la posicién del propio
sindicato a aceptar s6lo aquella propuesta que no incluyera un
cambio en la legislacién vigente sobre los trabajadores de base, y
desde luego que tampoco modificara las bases de incorporacién
sindical y el monopolio de la representacién Guerrero (1998:17).

Las principales controversias entre ambas secretarfas fueron
de tipo presupuestal y por el control de los empleados en todo el
proceso. Para la Secodam eran altos los costos con respecto a la
separacion laboral de funcionarios, y también en cuanto a las re-
muneraciones, particularmente las referidas a los incentivos. Se-
gin la dependencia, el establecimiento formal y generalizado de
tales incentivos implicaba un aumento presupuestal para el go-
bierno. Otra cuestién que para la Secodam era problemaitica era
la excesiva formalizacién con la que establecia la sHcp las relacio-
nes entre jerarquias.

Ademis, para la Secodam, la sHcp planteaba una propuesta
centralizadora al pretender hacerse cargo de las distintas etapas
del proceso de profesionalizacién, lo cual limitaba las metas de
eficiencia y flexibilidad. Segtin Guerrero (1998), la Secodam re-
chazaba la rigidez de la propuesta de la sHcp porque consideraba
que el servicio civil no podia ser un fin en si mismo, sino un pro-
ceso flexible que se adaptara con el paso del tiempo y se adecuara
a las particularidades de las dependencias y entidades. Para los
funcionarios de la Secodam no hacfa falta dejar legalmente expli-
citas las formas de funcionamiento, dado que existia la posibili-
dad de que en ciertas decisiones funcionaran mejor las reglas in-
formales conocidas y claras para todos, porque eso permitiria tener
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relaciones mis flexibles entre los funcionarios. Para la suce la in-
formalidad en las relaciones era considerado uno de los més im-
portantes obsticulos para establecer la profesionalizacién (Gue-
rrero, 1998: 25).

Por tltimo, prevalecié la rivalidad entre ambas secretarias por
controlar a los servidores ptblicos, porque en la propuesta de la
SHCP parecia inducirse que serfa la Unidad de Servicio Civil la que
se encargaria de llevar a cabo el proceso, mientras que la Seco-
dam proponfa la creacién de 6rganos colegiados: este es otro punto
de controversia que postergé la aplicacién del programa'® (Gue-
rrero, 1998: 27).

Ante el desacuerdo entre las dos dependencias, la propuesta
quedé nuevamente rezagada. En 1998 se firmé un acuerdo entre
los secretarios de ambas dependencias con el fin de establecer las
bases de coordinacién que permitiera elaborar la normatividad
tendiente al establecimiento del Servicio Civil de Carrera de la
Administracién Puablica Federal.'” El sexenio del presidente Er-
nesto Zedillo concluyé en el afio 2000 sin que se hubiese aproba-
do y menos instrumentado la ley.

Conclusiones

La necesidad de hacer mas eficiente y responsable el desempefio
de los servidores publicos pasa por la instauracién del servicio
civil de carrera. Las propuestas de las secretarias de Estado mexi-
canas integraban elementos esenciales para sustituir las practicas
discrecionales por normas y procedimientos claros. Es de suma
importancia el apoyo del presidente y el grupo que gobierna para
llevar a cabo la propuesta de profesionalizacién, porque de la
importancia que le otorguen en la agenda gubernamental depen-
de su efectiva aplicacién, aunque también —como hemos observa-
do- de sus motivaciones y valores depende el sentido, la orienta-
cién y profundidad con que se desenvuelvan las propuestas.

La Ley de Servicio Civil de Carrera y la Secretarfa de la Fun-
cién Pablica si bien aparecen dos afios después de iniciado el go-
bierno del presidente Vicente Fox, demuestran no sélo una vo-

¢ Lo deseable, segtin Guerrero (1998), es que hubiese sido un érgano auténomo e
independiente el que se encargue del establecimiento del servicio civil, pero al parecer
ninguna de las dos dependencias lo consideraron.

17 Un problema anadido es que a partir de 1997, el Congreso de la Unién logré una
composicién mds plural, con lo cual el Partido Revolucionario Institucional perdié la
mayoria parlamentaria y con ello la posibilidad de hacer aprobar con mayor facilidad
las iniciativas enviadas por el Poder Ejecutivo.
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luntad por transformar a la funcién pablica, sino una disposicién
por sacar adelante propuestas de gran magnitud e impacto a pe-
sar de no provenir de su propio partido. Como sabemos, la pro-
puesta de ley se presentd por el senador prifsta Carlos Rojas, en
octubre de 2000. Desde entonces se trabajé con el gobierno y el
Partido Accién Nacional para sacar adelante una iniciativa que ha
pretendido conciliar los distintos intereses. Prueba de ello es que
se incluy la creacién de la Secretaria de la Funcién Pablica cuan-
do la propuesta inicial del Partido Revolucionario Institucional era
la instauracién de una Unidad de Servicio Profesional de Carrera.

Con la publicacién en el Diario Oficial de la Federacién el dia
10 de abril de 2003 de la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracién, y la creacién de la Secretaria de la Pablica
Federal se ha dado un enorme paso en la construccién del régi-
men democrético de México.

La nueva Ley, ademads de incluir las funciones'$ que ejercera la
Secretarfa de la Funcién Puablica (antes Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo), encuadra aquéllas que pertenecian
a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Puablico y que en el sexenio
de Ernesto Zedillo provocaron la pugna interburocratica tratada
en el presente articulo. Una de esas funciones es “Dirigir, organi-
zar y operar el Sistema de Servicio Profesional de Carrera de la
Administracién Pablica Federal..... y, Aprobar y registrar las es-
tructuras organicas y ocupacionales de las dependencias y entida-
des de la Administracién Pdblica Federal y sus modificaciones”
(Art. 37, VI Bis y XVIII: 58), dejando a la Secretaria de Hacienda
el dictaminar los presupuestos. Es decir, menos esa facultad de
dictaminar favorablemente o no el presupuesto que proponga la
Secretarfa de la Funcién Publica, todas las demas funciones relati-
vas a los empleados gubernamentales concentradas en la Unidad
de Servicio Civil de la Secretarfa de Hacienda, han pasado a ser
atribuciones de la nueva secretaria.

Con ello cabria esperar que las pugnas al interior de la buro-
cracia (principalmente de la alta burocracia) queden resueltas

8 En general, la nueva Ley propone aplicar concursos de seleccién con convocato-
rias publicas, procesos de promocién con base en la evaluacién del desempeno, progra-
mas de capacitacion, indemnizaciones en caso de separacién del servicio y una certifica-
cién de capacidades cada cinco afios (el sistema de profesionalizacién se dividi6 en seis
subsistemas, a saber: planeacién de recursos humanos; ingreso; desarrollo profesional;
capacitacién y certificacién de capacidades; evaluacién del desempefio; separacién, y
control y evaluacién), todo ello aplicable a niveles que van desde el personal de enlace,
jefes de departamento, subdirector de area, director de drea y director general. Cfr.
Diario Oficial de la Federacién (2003).
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mediante las nuevas disposiciones legales. Esperaremos que las
précticas que acompafien a las nuevas reglas sean congruentes y
nos permitan presenciar uno de los cambios politicos y adminis-
trativos mds importantes para el pais en este siglo: la profesiona-
lizacién de la administracién pablica. De esta forma, si la nueva
ley es acompafiada de otras reformas (como la ya realizada de
transparencia, entre otras) podrd comenzar a presentar resulta-
dos, segiin Osborne (2002) en un lapso de 6 a 10 afios. La opor-
tunidad histérica ya estd dada.
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